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RESUMO

A greve é um direito fundamental dos trabalhadores, tanto na iniciativa privada
quanto no setor publico. Contudo, 0 seu exercicio é passivel de restricdes, sempre
que entrar em conflito com outros direitos. Nos servi¢cos publicos, essa margem de
restricdo deve ser compreendida de forma mais ampla, haja vista a essencialidade
das atividades prestadas a coletividade. O acesso a esses servicos por parte da
populacdo constitui-se em direitos fundamentais, tais como a saude, educacéo,
prestacao jurisdicional etc. Entretanto, ndo se pode utilizar esse argumento para
esvaziar o direito a greve por parte dos servidores, que esta consagrado na prépria
Constituicdo. Todavia, a auséncia da regulamentacdo especifica exigida no art. 37,
VIl da Carta de 1988 tem ensejado a ocorréncia de algumas paralisacbes que,
conforme se noticia, parecem ndo observar os critérios de razoabilidade que o
principio da continuidade e as peculiaridades dos servicos publicos exigem. Assim,
este trabalho tem por objetivo estudar o fenbmeno da greve dos servidores publicos
diante do quadro juridico que se apresenta, em que ndo had uma legislacédo
especifica disciplinando a matéria.

Palavras-chave: greve, paralisacdo, servico publico, servidor publico
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Introducéo

Independentemente do fato de ser proibida ou reconhecida como um
direito pelo ordenamento juridico, a greve é um fato social que eventualmente
eclodird, a depender das circunstancias de um determinado conflito no bojo de uma

relacdo de trabalho.

Essa forma de manifestacdo trabalhista constitui-se em um importante
instrumento de pressdo na luta por reivindicagcdes e foi se desenvolvendo e sendo
reconhecida com o passar do tempo. Antes proibida, a greve, atualmente, é
reconhecida como um direito pela maioria dos ordenamentos juridicos democraticos

pelo mundo afora.

Na experiéncia juridica brasileira, seu reconhecimento como um direito
fundamental é relativamente recente. H4 até bem pouco tempo, conforme sera
exposto adiante, a greve era considerada uma conduta antissocial e contra os

interesses nacionais.

A ampliagdo do reconhecimento do direito de greve se deu
concomitantemente ao fortalecimento e a consolidacéo das democracias. E bastante
dificil se pensar em um regime efetivamente democratico que ndo confira esse

direito aos seus trabalhadores.

A vedacdo da greve restringe significativamente a luta por melhores
condicdes de trabalho. De fato, sua proibicdo poderia até mesmo inviabilizar
qualquer pretensdo dos trabalhadores, uma vez que o empregador poderia evitar 0s
meios de negociacdo ou participar delas apenas formalmente, sem se portar no
sentido de buscar uma solugdo concreta para o conflito. A greve surge, nesse
contexto, como um instrumento poderoso de pressao, tornando-se imprescindivel

em muitos casos.

O direito a greve esta diretamente vinculado a prépria cidadania do
individuo, haja vista que a busca pela melhoria de sua situagcéo € inerente ao ser
humano. Privar o trabalhador dessa busca é desconsidera-lo e reduzi-lo na sua

prépria esséncia humana.
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A proibicdo da greve significaria retirar do trabalhador o direito de resistir
contra eventuais arbitrariedades, excessos e injusticas, esvaziando seu poder de
negociacdo em face do empregador em uma relacéo que, por sua propria natureza,
apresenta um desequilibrio fatico de poder econémico e social que ndo pode ser

ignorado pelo direito.

O trabalhador depende do seu salario para sobreviver e ter acesso aos
recursos necessarios a uma vida em sociedade, tanto para si como para seus
dependentes. Suas necessidades podem fazé-lo sujeitar-se a condi¢des de trabalho
muitas vezes desumanas. O empregador, evidentemente, ndo estd alheio a esse
fato, especialmente em cenarios onde se verifica uma grande oferta de médo-de-obra

face a quantidade de postos de trabalho disponiveis no mercado.

O Direito, por intermédio de suas regras e institutos, possibilita a
atenuacdo, no plano juridico, desse desequilibro existente no plano fatico. E
exatamente por isso que um dos nucleos basilares do Direito do Trabalho € o
principio da protecdo — também conhecido como principio tutelar ou tuitivo -, que
orienta todo esse ramo juridico e busca contornar as diferencas de poder e

influéncia observadas no bojo das rela¢cdes empregaticias.

A relacao trabalhista é caracterizada por dois polos com interesses bem
claros. De um lado, h& o tomador do servico, que deseja sempre potencializar o seu
proveito e elevar a producédo e 0os ganhos ao maximo possivel. No outro, ha a figura
do obreiro, buscando garantir a si 0 estabelecimento de condi¢cdes razoaveis de
trabalho, tendo em vista critérios de saude fisica e mental, e também pleiteando o
devido reconhecimento pelos esforcos empreendidos na producdo e sua

consequente retribuicdo pecuniaria.

A ocorréncia de conflitos no desenrolar dessa relacdo € inevitavel, uma
vez que a dinamicidade das situacdes que se desenrolam no plano fatico das
relacbes econdmicas, tais como inflagdo e conquistas obtidas por outras categorias,
como, por exemplo, aumentos salariais ou reducao de jornada, torna praticamente
impossivel a manutencdo das condi¢Bes tais quais acordadas no momento da
contratacdo. Essas condi¢des eventualmente véo se alterar e o contrato de trabalho

necessitara de ajustes para que se mantenha a harmonia da relacao trabalhista.
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Ocorre que dificilmente esses ajustes acontecerdo com a eficiéncia
necesséria para a manutencdo do equilibrio da relagdo empregaticia, sendo que o
polo prejudicado da relacédo € quase sempre o do trabalhador. Assim, a revisdo do
acordo trabalhista apenas é obtida apds alguma luta, ndo raro com a oposicao de

bastante resisténcia e relutancia por parte do empregador.

E nesse contexto que a greve se mostra como um importante
instrumento de pressdo em favor do trabalhador, pois, por meio dela é possivel
superar alguns entraves impostos pelo empregador no desenrolar da negociacéo
coletiva. Isso quando existe uma negociacdo prévia a deflagracdo da greve, pois,
muitas vezes, a greve é utilizada justamente para abrir a fase de negociacbes com o

empregador.

Essa constatacao traduz de forma bastante clara o que se observa nas
paralisacbes de servidores publicos. A auséncia de regulamentacdo ndo sé da
greve, mas também da negociacdo coletiva nesse setor, tem feito com que as
greves sejam utilizadas como uma tentativa de abrir os dialogos. Devido a
inexisténcia de mecanismos formais de negociacdo e de uma data-base no setor
publico, a exemplo do que ocorre no setor privado, os servidores tendem a buscar a

greve com essa finalidade.

Além disso, diferentemente do que ocorre no setor privado, onde ha uma
distincdo bem clara entre capital e trabalho e as greves tém o objetivo de frustrar o
intuito de lucro do empresario, no servigo publico, como as ac6es nao sdo voltadas
para o lucro, mas para o atendimento das necessidades basicas da coletividade, o
grande prejudicado com a realizacdo de paralisacfes €, realmente, a populacéo, que

tem que suportar as consequéncias da suspensao da prestacao dessas atividades.

Ademais, h4 que se destacar que, no regime juridico ao qual o0s
servidores publicos estdo submetidos, vige o principio da legalidade. Alteracdes
salariais, que costumam ser a principal reivindicagdo nas greves, necessitam ser

concedidas por meio de lei.

Assim, a necessidade de aprovacdo pelo Legislativo, que n&o estaria
vinculado as negociacdes coletivas realizadas entre os 0rgados e seus servidores,
acaba desestimulando a busca pela via negocial. As discussbes com o0s

parlamentares, quando ocorrem, em geral se dao de forma pontual e informal,
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concomitantemente as greves, pois, como colocado, ndo h& qualquer

regulamentacéo acerca da matéria.

Esse contexto tem propiciado a explosdo de cada vez mais paralisacdes
nos servigcos publicos nos dltimos anos, sendo que, muitas delas poderiam ser
evitadas caso houvesse a regulamentacdo da prépria greve e também da
negociagao coletiva de servidores publicos.

O presente trabalho tem por objetivo estudar as possibilidades e os limites
do exercicio da greve nos servicos publicos, haja vista as peculiaridades desses
servigos, como, por exemplo, o principio da continuidade, e também a auséncia da

legislacdo especifica que a Constituicdo exigiu para regulamentar a matéria.

Para tanto, utilizou-se uma pesquisa doutrinaria, jurisprudencial, histérica
e normativa, além da observacdo empirica das manifestacdes de greve por parte

dos servidores no pais.

O primeiro capitulo aborda a evolucdo histérica do direito de greve,
tratando, primeiramente, da greve em geral para, apés, discorrer sobre a evolucéo

da greve e da liberdade sindical dos servidores publicos.

Em seguida, no segundo capitulo, serd examinado o tratamento que a
greve foi recebendo no ordenamento juridico brasileiro até atingir o carater de direito
fundamental que Ihe foi conferido pela atual Constituicdo, inclusive no servico
publico. Também sera feito um estudo acerca do seu conceito, com base na atual

legislacao.

Por fim, o terceiro capitulo trata das peculiaridades dos servigos publicos,
como o principio da continuidade, e suas implicagbes para a implementacdo da
greve no setor publico. Além disso, serdo analisadas as consequéncias da auséncia
de legislacao especifica da greve de servidores publicos e a forma como o Poder

Judiciario tem enfrentado a questéo.
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1. Consideracges historicas

1.1 Dagreve em geral

A possibilidade de se reivindicar interesses em face do empregador foi
lentamente sofrendo alteragBes ao longo da histdria, a depender do regime de
exploracdo da méo-de-obra. As primeiras tentativas de protesto e insurreicdo no
contexto de uma relacdo trabalhista datam de tempos remotos. Ha relatos de
manifestacbes de paralisagcdo até mesmo no Egito Antigo. Contudo, esses
movimentos n&o eram propriamente greves, tais como as concebemos atualmente.

Nesse sentido, José de Segadas Vianna destaca que:

“néo se pode, realmente, falar em greve nos movimentos que se verificaram
entre os trabalhadores na Antiguidade. Eram, todos, atitudes de protesto,
ou, quando muito, rebelides de escravos contra maus tratos. Citando
paralisa¢gBes de trabalho, alguns autores se referem a episddios de recusa
de trabalhar, na China e no Egito, onde trabalhadores livres juntavam seus
esforcos a?s dos escravos em gesto de protesto, sem maior repercussao ou
extensao.”

Essas paralisacdes ndo correspondiam a greve por lhes faltar o carater de
luta organizada de uma coletividade na reivindicacédo de interesses do grupo. Nesse
sentido, Raimundo Siméo de Melo lembra que esses movimentos:

“ndo podem ser considerados tipicamente como greve, porque, naquela
época, ainda ndo havia uma estrutura de relages de trabalho; o que existia
era um sistema social escravista e servil. Em greve, propriamente dita, s6 se
pode falar a partir da Revolugéo Industrial, quando entdo surge o trabalho

assalariado, como ocorreu com o movimentos sindicais dos ingleses, marco
inicial da histéria da greve”z.

Assim, a forma com que se da o regime de exploracdo do trabalho é
determinante para que se possa pensar na ocorréncia da greve. Como um servo ou
um escravo poderia se organizar coletivamente para reivindicar interesses diante do
seu senhor? N&o existia um contexto social e muito menos um espaco politico para

onde levar essas questdes. Vianna complementa:

“‘os movimentos rebeldes, de sedigdo, ao tempo em que os trabalhadores
eram apenas escravos, ndo se assemelhavam as atuais greves, porque,
inclusive, diversos eram seus objetivos. Realmente, o escravo lutava contra
as condi¢des de vida a que estavam submetidos.”

L VIANNA, José de Segadas. Greve. Rio de Janeiro: Renovar, 1986. (p. 9)
2 MELO, Raimundo Sim3o de. A greve no direito brasileiro. Sdo Paulo: LTr, 2009.(p. 20)
> VIANNA, José de Segadas. Greve. Rio de Janeiro: Renovar, 1986. (p. 10)
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Na ldade Média, com a consolidacdo do regime feudal e da servidéo, as
relacbes de exploracdo do trabalho se alteraram. No feudalismo, da mesma forma
como verificado na escravidao, o servo nao detém direito algum para exercitar em
face do senhor feudal. E bastante complicado se pensar em uma forma de
reivindicacdo nesse contexto, pois a resposta do senhor, ndo raro, vinha sob a forma
de pesadas retaliacbes que recaiam sobre os servos, além de as lutas serem
“afogadas em sangue™, conforme relata Vianna ao citar movimentos ocorridos no

ano de 997, na Normandia, e em 1008 e 1024, na Bretanha.

A condigdo do servo enquanto ser humano autbnomo ainda era bastante
precéria e foi esse 0 modelo de exploracdo do trabalho que prevaleceu durante toda
a ldade Média. Diferentemente dos escravos, 0s servos tinham a possibilidade de
deixar as terras e se mudarem para outra regido, desde que nédo possuissem débitos

com o seu senhor.

As crencas e os valores vigentes durante a fase da Idade Média tornavam
impossivel a concepgao da greve naquele periodo. Conforme elucida Vianna, “a
existéncia de uma sociedade rigorosamente organizada, com sua hierarquia rigida,

era incompativel com a greve”’.

Naqguele cenario, cada estrato social sabia sua posicédo na sociedade e 0
servico que lhe cabia, em um contexto em que tudo era visto como uma imposi¢ao
divina, ndo passivel de questionamento. Esse sistema de crencas foi utilizado até

mesmo para justificar o poder soberano dos reis.

Apesar disso, nos ultimos séculos da ldade Média, se observaram
algumas rebelides de trabalhadores no campo. O desenvolvimento do capitalismo,
ainda sob a forma do mercantilismo, exigia a producdo em excedentes para que
pudessem ocorrer as trocas. Essa necessidade de aumento da producédo refletiu
sobre as condi¢cbes de trabalho dos servos, cuja revolta resultou em movimentos
que acabaram custando muitas vidas. Contudo, conforme destaca Vianna, essas

manifestacgdes:

“ndo podem ser entendidas como greves, porque lhes faltava o estatuto
pessoal, a liberdade de acdo e manifestacdo. Eram, na verdade, mais
conflitos entre grandes e pequenos, por causa de abusos da administracdo

* VIANNA, José de Segadas. Greve. Rio de Janeiro: Renovar, 1986. (p. 11)
5
Idem
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oligarquica (...) faltava ainda bem caracterizado o espirito de classe, entre
os trabalhadores, cujos interesses nem sempre eram coincidentes™®

A agquisigcao dessa liberdade de acdo e manifestagdo viria no contexto da
Revolucdo Francesa. O sudito, que até entdo estava submetido aos arbitrios do
soberano e era visto como mera parte componente de um estrato social, passou a

ser reconhecido em sua individualidade.

Antes das profundas transformacdes sociais impulsionadas pelas
alteracdes politico-econdmicas conquistadas nos séculos XVIII e XIX, as greves
eram ostensivamente combatidas pelo poder vigente. Raimundo Sim&o de Melo

lembra que:

“no regime das corporagbes de oficio, antes da Revolugdo Francesa de
1789, ocorreram movimentos de paralisacdo de trabalhadores,
considerados como infragBes penais graves; na Franc¢a, por meio da Lei Le
Chapelier, houve proibi¢cdo de todas as formas de agrupamento profissional
que tivessem por objetivo a defesa de interesses coletivos dos
trabalhadores; na Inglaterra, entre 1799 e 1800, as coalizbes de
trabalhadores que tiveram por objetivo pressionar os patr6es por aumentos
salariais ou melhores condicbes de trabalho foram consideradas como
crime contra a coroa inglesa. "

Com o advento da Declaracédo dos Direitos do Homem e do Cidadao, de
1789, restou assegurado que: “A finalidade de toda associacdo politica é a
conservacao dos direitos naturais e imprescritiveis do homem; esses direitos séo a

liberdade, a propriedade, a seguranca e a resisténcia a opressao”.®

Desse modo, passou a ser reconhecida a existéncia de direitos naturais
inerentes a prépria condicdo humana. Além da liberdade e da igualdade de todos
perante a lei, consagrou-se o direito de resistir a opressdo, que € um conceito que
se pode relacionar a ideia de uma paralisacao coletiva de trabalhadores, haja vista
tratar-se de uma das formas de opor resisténcia a determinada situacdo criada ou

mantida pelo empregador.

7

Entretanto, é importante destacar que a Declaracdo dos Direitos do
Homem e do Cidad&o constituiu o elemento basico do individualismo liberal, que foi
levado ao extremo nos primeiros anos seguintes a 1789. A Lei Chapelier, de 1791,

® VIANNA, José de Segadas. Greve. Rio de Janeiro: Renovar, 1986. (p. 10)

7 MELO, Raimundo Sim3o de. A greve no direito brasileiro. S3o Paulo:LTr, 2009.(p. 20)

8 Declaragdo dos direitos do homem e do cidaddo. Disponivel em :http://pfdc.pgr.mpf.gov.br/atuacao-e-
conteudos-de-apoio/legislacao/direitos-humanos/declar_dir homem cidadao.pdf Acesso em 28/4/2013.



http://pfdc.pgr.mpf.gov.br/atuacao-e-conteudos-de-apoio/legislacao/direitos-humanos/declar_dir_homem_cidadao.pdf
http://pfdc.pgr.mpf.gov.br/atuacao-e-conteudos-de-apoio/legislacao/direitos-humanos/declar_dir_homem_cidadao.pdf
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como j& foi colocado, declarou a absoluta ilegalidade de toda e qualquer forma de

coalizdo, ndo importando a sua finalidade.

Wilson Batalha destaca que, durante as discussfes dessa lei, previu-se a
servidao total da classe trabalhadora aos empregadores, se |he fosse denegada a
liberdade de coalizdo. O autor aduz que “a proibicdo das coalizbes e dos
agrupamentos de trabalhadores encontrava justificativa histérica no desejo de

impedir, politicamente, o retorno as ultrapassadas tradicdes do corporativismo.”®

Além disso, o autor cita que “iniciou-se a luta contra as greves, como fruto
de coalizbes ou entendimentos temporarios, que poderiam criar clima propicio ao
restabelecimento das velhas instituigdes.”’® Por incrivel que pareca, a Lei Chapelier
proibiu as coalizbes e as greves sob 0 argumento expresso, em seu artigo 4°, de

serem atentatorias a liberdade individual e a Declaracdo dos Direitos do Cidadao.

Mais tarde, a Declaracdo de Direitos do Homem, pela Convencao
Nacional Francesa de 29 de maio de 1793, dispés em seu art. 2°: “Em todo governo
livre, os homens devem ter meio legal de resistir & opressédo, e quando este meio é

impotente a insurreigdo é o mais sagrado dos deveres.”**

Assim, embora fosse expressamente combatida em um primeiro momento
— apbés a Revolucdo de 1789 -, é inegavel o fato de que os impactos sociais
decorrentes da Revolucao Francesa contribuiram de forma bastante decisiva para o
gue posteriormente viria a ser reconhecido como direito de greve, pois, apesar de ja
se observarem paralisacfes ao trabalho, ndo se tratava de um direito conferido aos

trabalhadores.

Apesar de nao ser um direito reconhecido, manifestagdes semelhantes a
greves sempre ocorreram. José de Segadas Vianna relata que, em 1330, o rei da
Franca reprovava essa forma de manifestacdo dos operarios e chegou a dissolver
varias confrarias de trabalhadores. Além disso, o autor cita uma greve de

impressores ocorrida em Lyon, no século XIV, que chegou a obter éxito quanto a

° RAPASSI, Rinaldo Guedes. Direito de greve de servidores publicos. S3o Paulo: LTr, 2005. (p. 24)

' 1dem.

" Declaracdo dos direitos do homem e do cidaddo. Disponivel em: http://pfdc.pgr.mpf.gov.br/atuacao-e-
conteudos-de-apoio/legislacao/direitos-humanos/declar_dir homem cidadao.pdf Acesso em 28/4/2013



http://pfdc.pgr.mpf.gov.br/atuacao-e-conteudos-de-apoio/legislacao/direitos-humanos/declar_dir_homem_cidadao.pdf
http://pfdc.pgr.mpf.gov.br/atuacao-e-conteudos-de-apoio/legislacao/direitos-humanos/declar_dir_homem_cidadao.pdf
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majoracdo de salarios, garantida mediante sentenca. Contudo, essa mesma

sentenca impds penas aos grevistas.*?

Assim, percebe-se que, apesar de contestada e proibida pelo poder
vigente, a greve é capaz de fazer com que algumas das mudancas pleiteadas,
mesmo que pequenas, acontecam. No exemplo da greve de Lyon, apesar de 0s
grevistas terem sido condenados, verificou-se que ocorreu a majoragdo dos salérios,

tamanha a pressao imposta aos empregadores.

Dessa maneira, em razdo de todas as mudancas sociais que se tornaram
possiveis com o advento dos principios decorrentes da Revolugcdo Francesa, o
sudito, agora reconhecido como um individuo, ndo mais aceita passivamente aquilo
gue Ihe é imposto simplesmente por acreditar que as coisas devem continuar de

certo modo porque sempre foram assim.

Esse novo individuo tem direitos que lhe sdo inerentes e também
necessidades que precisam ser reconhecidas e atendidas. Ele percebe que é

legitimo se revoltar com as injusticas e lutar contra elas.

Por razfes distintas, apesar de o conceito de liberdade burguesa estar
relacionado com as conquistas obtidas no momento histérico em que transcorreu a
Revolucdo Francesa, a Revolucdo Industrial também teve um importante papel na

evolucéo das manifestacdes coletivas dos trabalhadores.

Em seus primeiros momentos, o capitalismo gerou situacdes extremas,
em gue os trabalhadores eram submetidos a jornadas de trabalho excessivas e em
condicdes péssimas de higiene e seguranca. Além disso, os salarios eram
baixissimos. Nem mesmo as mulheres e criancas eram poupadas desses regimes

severos de trabalho.

Esse cenario, confrontado com a pujanca e o enriquecimento dos
proprietarios levou, obviamente, a insatisfacdo dos trabalhadores, que passaram a
se associar em organizacOes trabalhistas como as trade unions®®, uma espécie de

embrido dos sindicatos modernos.

Apesar de o estabelecimento claro da luta de interesses entre a burguesia

e o0 proletariado ter se tornado bem mais evidente com os impactos trazidos pela

2 VIANNA, José de Segadas. Greve. Rio de Janeiro: Renovar, 1986. (p. 12)
B VICENTINO, Claudio. Histéria Geral: ensino médio. 102 edicio— S3o Paulo: Scipione, 2006. (p. 292)
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Revolucdo Industrial, a polarizagcdo das relagbes entre capital e trabalho data de
muito antes. Segundo licdo de José de Segadas Vianna,

“o carater profissional dos conflitos s6 iria acentuar-se a partir do século XlII,
com o aparecimento das organizacbes operarias, tais como as
“‘compagnonnages”, na Franga, e as “Gesellenberbande”, na Alemanha,
que, sendo sociedades de socorros e resisténcia, tinham também como
objetivo a destruicdo dos monopdlios de ingresso nos “corps de métier”’, a
obtencdo de melhores condi¢cBes de trabalho, a limitacdo do emprego de
mulheres, de estrangeiros e de aprendizes”. Por outro lado, verificava-se o
nascimento do espirito de solidariedade patronal, como entre os ferreiros de
Moguncia, de Francfort e de Openheim, unindo-se, com o intuito de defesa
mutua, contra os “knechten” de seus respectivos oficios, que comegavam a
agitar-se.”*

Assim, remetendo-nos as primeiras formas de paralisacdo ocorridas no
Egito Antigo e observando a evolucao dos tempos até a ldade Contemporéanea,
percebe-se o quao longo foi o caminho percorrido pelos trabalhadores a fim de
poder usufruir o direito legitimo de recorrer a greve com forma de pressionar o

empregador diante de situagdes conflituosas. Melo ressalta que:

“salvo raras excecgdes, até o final do século XIX, a greve era uma atividade
ilicita (de carater criminoso) ou, no minimo, uma atividade proibida e
sancionada penalmente em muitos paises do mundo, 0 que ocorreu até a
metade do século XX. A partir de entdo, a greve passou a ser reconhecida
internacionalmente como um direito dos trabalhadores, tendo sido
consagrado no Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais das Nacdes Unidas em 1966, hoje amparado pelos 6rgdos da
Organizagdo Internacional do Trabalho — OIT (Comité de Liberdade
Sindical, desde 1952, e Comissao de Peritos em aplicacdo de Convengdes
de Recomendacgdes, desde 1959), formando um corpo de principios gerais
da liberdade sindical proclamados pela OIT (...)"*".

1.2 Da greve e do sindicalismo nos servi¢os publicos

As atividades de gestdo dos interesses coletivos sempre existiram nos

agrupamentos humanos politicamente organizados. Segundo Kammerer, “onde se

" VIANNA, José de Segadas. Greve. Rio de Janeiro: Renovar, 1986. (p. 11)
B MELO, Raimundo Sim&o de. A greve no direito brasileiro. Sdo Paulo:LTr, 2009.(p. 20)
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encontra um embrido de autoridade existem também os 6rgdos para executar suas

vontades”.*®

Ocorre que, na Antiguidade, ndo era facil distinguir claramente as funcdes
publicas das atividades privadas. Na Roma Antiga, como o poder politico e a religido
estavam vinculados, o exercicio da autoridade foi se concentrando nas maos dos
imperadores, o que levou a personificagdo do poder e dificultou a distincdo entre a

funcdo publica e o servico aos governantes.

A expansdo do Império Romano exigiu cada vez mais funcionarios
dedicados a gestdo do dominio do Estado. Conforme a licdo de Florivaldo Araujo,
“tais agentes eram mesmo tidos como auxiliares do Imperador como individuo, seus
funcionarios domésticos, seus delegados, por ele ad nutum nomeados e
destituidos.”” O mesmo podia ser observado nas demais sociedades da época,

como a grega.

Ja no feudalismo, os vassalos, em troca de protecdo e meios de sustento,
se obrigavam diante do senhor a prestar-lhe vitaliciamente servico e fidelidade.
Posteriormente, houve a substituicdo dos vassalos por funcionarios propriamente
ditos. Segundo Araujo, estes “agiam em nome do senhor a que serviam e no

interesse deste ou da coletividade a ele submetida™?®

, a0 passo que os vassalos
agiam em seu proprio interesse e em seu nome, desde que mantivessem 0s votos

de lealdade para com o monarca.

Mais adiante, com o desenvolvimento econémico europeu, as crescentes
necessidades da administracao financeira e tributaria levaram ao incremento do

corpo de funcionarios da coroa.

Assim, a diferenciacdo da figura do servidor publico com relacdo aos
empregados comuns passou a se evidenciar a partir da Baixa Idade Média, no
século XVI. Rinaldo Rapassi destaca que:

“egressos das relagdes feudais, havia um género especial de pessoas que

servia aos reis e nobres, sem, todavia, pertencer a classe da nobreza ou da
burguesia nascente. Com o fortalecimento histérico do Estado e o

* KAMMERER apud ARAUJO, Florivaldo Dutra. Negociagdo Coletiva dos servidores publicos. Belo Horizonte:
Forum, 2011. (p. 46)

Y NEZARD apud ARAUJO Op. cit.

'® ARAUJO Op. Cit. (p. 59)
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consequente acréscimo das atividades publicas, tais trabalhadores
passaram a receber salario regular e a gozar de alguns direitos especiais,
como o de maior estabilidade de emprego e de aposentadoria, em troca da
natural fidelidade que lhes exigiam os monarcas de entao”."

Inicialmente, esses trabalhadores se encontravam em uma posicao
privilegiada em relagdo aos operarios comuns, que, como se sabe, se submetiam a
condi¢bes de trabalho sub-humanas nos primeiros momentos do capitalismo. Assim,
conforme expde Rapassi, nessa época ndo houve movimentos reivindicatorios nem

lutas sociais por melhores condicdes de trabalho por parte dos funcionarios publicos.

Além disso, “nem mesmo foram registrados associativismo (que Ihes era
vedado) ou militancia sindical, porquanto seus direitos decorriam unilateralmente do

Estado, a quem prestavam servicos com exclusividade e fidelidade”?°.

Entretanto, a partir de meados do século XIX, o Estado passou a assumir
cada vez mais atividades. A Revolucao Industrial e o ideal liberal que se perseguia a
época causaram profundas desigualdades na sociedade, o que exigiu uma atuacao
mais firme do Estado no sentido de organizar a economia e promover a igualdade
social. O Estado cresceu e, com isso, houve um aumento no nimero de funcionarios

a sua disposicao.

Contudo, esse maior contingente ndo gozava das mesmas condi¢cdes dos
antigos servidores egressos das relagbes feudais, que mantinham relagbes de

fidelidade com o monarca.

Com os vencimentos mais baixos e as condi¢des gerais de contratacéo
desfavoraveis, passaram a ocorrer manifestacdes trabalhistas tipicas dos operarios

comuns, COmo O associativismo e a greve.

Desse modo, aquele funcionario inicialmente identificado com a figura do
monarca, devido as mudancas nas condicdes de trabalho e a nova realidade
econdmica, se aproxima da luta do trabalhador comum. Florivaldo Aradjo observa
que “em vez do agente integrado no Estado, que com este ndo pode guardar
contradicdo, o funcionério passa também a ver-se como trabalhador livre, que

trabalha para o Estado em troca da melhor retribuicdo possivel”.?

' RAPASSI, Rinaldo Guedes. Direito de greve de servidores publicos. S3o Paulo: LTr, 2005. (p. 32)
% 1dem.
2t ARAUJO, Florivaldo Dutra. Negociagdo coletiva dos servidores publicos. Belo Horizonte: Férum, 2011.
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Assim, o Estado passou a ter de lidar com o sindicalismo e a greve de
seus funcionérios. A reacéo inicial foi de vedacao e proibicao, passando a tolerancia
até que se chegasse ao seu patamar atual, de reconhecimento constitucional pela

maioria dos regimes demaocraticos.

Contudo, devido as caracteristicas inerentes a relacdo empregaticia dos
servidores publicos, sua atividade sindical ndo possui, até hoje, na maioria dos
paises, o mesmo alcance do sindicalismo no setor privado. Falta-lhe a forca
vinculante de que sdo dotados os acordos coletivos nesta seara e também, no caso

do Brasil, 0 necessario tratamento legal acerca da matéria.

No cenario internacional, embora ndo haja nenhuma convencédo que trate
especificamente do direito de greve de servidores publicos, a Organizacao
Internacional do Trabalho considera-o como conteudo essencial do direito de
sindicalizacdo e tende a admiti-la como regra, excepcionando-a apenas em alguns
casos especificos, como nos servicos essenciais, quando possam gerar crises
nacionais ou quanto a funcionarios publicos que exercam fun¢des de autoridade em

nome do Estado.

Y

No que tange a negociagédo coletiva, Ricardo Macedo elucida que “o
documento fundamental da OIT em matéria de liberdade sindical, a Convengéo n.
87, ndo estabelece restricdes a titularidade dos direitos ali previstos, nem mesmo em
relagdo aos servidores publicos”.?? Assim, a orientacéo da Organizacéo Internacional
do Trabalho é no sentido de que, via de regra, todos os trabalhadores devem ter
assegurado o direito de associar-se coletivamente para a defesa de seus interesses.
Além disso, o professor lembra que “parte do conteudo da negociagéo coletiva e da

»n 23

greve se encontra no direito de liberdade sindical”’,”* razdo pela qual esses institutos

tém carater fundamental para a OIT.

A importancia de se garantir a liberdade sindical relaciona-se a existéncia,
no plano fatico, de uma grande desigualdade econémica entre os polos da relacédo
trabalhista. Com isso, é preciso que o ordenamento juridico assegure meios habeis
a viabilizar a negociacdo entre eles. Tanto na iniciativa privada como no setor
publico, verifica-se que o desequilibrio de forcas entre as partes seria insuperavel,

nao fosse a acao coletiva dos trabalhadores.

*2 PEREIRA, Ricardo José Macedo de Britto. Constituic3o e liberdade sindical. S50 Paulo: LTr, 2007. (p. 81)
23
Idem. (p. 84)
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Assim, a figura do sindicato se mostra de especial relevancia nesse
contexto, pois é ele que vai possibilitar a defesa dos interesses do trabalhador em

face do poderio do empregador.

Nesse sentido, Mauricio Godinho Delgado lembra que “os trabalhadores
somente ganham corpo, estrutura e poténcia de ser coletivo através de suas

organizacdes associativas de carater profissional, no caso, os sindicatos”.?*

Assim, esses entes tém um papel bastante central na conducdo das
negociacfes coletivas, a fim de buscar a pacificacdo do conflito, deliberando,
inclusive, acerca do melhor momento para a deflagracdo de uma greve. Destacando
a correlacao entre o direito de greve e a negociacdo coletiva, Raimundo Simé&o de

Melo ressalta que:

“a liberdade de organizagao sindical tem como importante corolario o direito
de greve, como forma de manifestacdo dos trabalhadores, algo
indispensavel nos regimes democraticos (Estado Democratico de Direito),
como instrumento de equilibrio indispensavel entre o capital e o trabalho. Na
relacdo capital — trabalho, é a greve o correlato da negociagéo coletiva. E
um instrumento de pressdo de que dispdem os trabalhadores para se
oporem a recusa patronal em negociar melhores condi¢des de trabalho. Os
dois institutos integram o campo maior dos direitos coletivos dos
trabalhadores consagrados na Constituicdo Federal, porquanto, sem greve,

a negociacao coletiva, tdo propalada, priorizada e incentivada pela Carta de

1988, nao teria expressao de validade e efetividade”.®

Nessa esteira, a Convencdo n. 98 da OIT dispbs sobre os principios de
sindicalizacdo e negociacdo coletiva, visando a assegurar uma protecdo adequada
contra quaisquer atos atentatorios a liberdade sindical. H4 que se destacar que, em
seu art. 6°, esta expresso que essa Convencado nao trata da situacdo dos servidores
publicos. Contudo, o mesmo dispositivo declara que isso ndo podera ser

interpretado prejudicialmente aos seus direitos e estatuto.

Ricardo Macedo observa que a atuacao dos servidores publicos pode ser
um meio de se superar entraves a liberdade sindical impostos pelos ordenamentos.
O autor explica que “a prépria agao sindical pode constituir importante meio para
modificar as legislagbes mais restritivas da liberdade sindical dos servidores

publicos”.?® Uma vez organizados, os servidores podem atuar no sentido de “ampliar

** DELGADO, Mauricio Godinho. Curso de direito do trabalho. S3o Paulo: Ltr, 2009. (p. 1215)
> MELO, Raimundo Sim&o de. A greve no direito brasileiro. Sdo Paulo:LTr, 2009.(p. 38)
*® PEREIRA, Ricardo José Macedo de Britto. Constituic3o e liberdade sindical. S50 Paulo: LTr, 2007. (p. 89)
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o conteudo da liberdade sindical, para acrescentar novos elementos, como 0

genérico direito de greve e de negociagao coletiva”?’.

De fato, a regulamentacdo do direito de greve tornou-se necessaria na
medida em que ndo se podia mais ignorar sua ocorréncia como fato social inevitavel.
Com as paralisacdes de servidores publicos, a despeito da auséncia de legislacédo
especifica no ordenamento juridico vigente, ocorre 0 mesmo. As greves Sao
realidades com as quais o Direito precisa lidar. O mesmo se verifica com relacdo a
negociacdo coletiva na esfera publica, que também carece de regulamentacéo e

acaba se desenvolvendo espontaneamente, sem seguir ritos preestabelecidos.

Mais adiante, em 1978, a OIT aprovou a Convencao n. 151, que
contribuiu para o fortalecimento da negociacéo coletiva de servidores publicos, que
permanecia, até entdo, em um vazio normativo no ambito da OIT. Ricardo Macedo
atribui essa mora a “dificuldade de obtengdo de um consenso no sentido de estender
os direitos coletivos aos servidores publicos em geral, sem uma reflexdo em torno as

necessarias modulacdes a seu exercicio”.?®

A Convencdo n. 151 dispde sobre a instauracdo de processos que
possibilitem a negociacdo das condi¢cdes de trabalho entre as autoridades publicas e
as organizacdes de trabalhadores publicos, além de assegurar medidas como a
protecdo contra a ingeréncia estatal nos sindicatos e a concesséo de liberacédo dos
representantes das organizacfes para desempenho de suas funcées até mesmo no
horério de trabalho. Embora tenha sido ratificada pelo Brasil, como se sabe, néo

houve a regulamentacéo da questdo no ambito doméstico.

Mais a frente, a Convencdo n. 154, também ja ratificada pelo Brasil,
disp6s de forma mais efetiva acerca do direito de negociacéo coletiva dos servidores
publicos, ressalvando que os ordenamentos juridicos devem cuidar da modulagéo
de sua aplicacdo com relacdo as policias e as forcas armadas. Luciana Stoll ressalta
que essa Convengao:

“ndo estabelece restricdo absoluta ao direito de negociacao coletiva no
ambito da Administracdo Publica, ao contrario, deixa claro que a mesma
deve ser incentivada, respeitando-se as condi¢cdes especificas que o tema
comporta, devendo as legislacbes atenderem as peculiaridades do servico
publico. Recomenda ainda que cada pais devera resolver sobre a extensao

%7 PEREIRA, Ricardo José Macedo de Britto. Constituic3o e liberdade sindical. S50 Paulo: LTr, 2007. (p. 89)
28
Idem. (p.90)
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da negociagéo nos servigos publicos, de acordo com as opgOes julgadas
oportunas.”®

Desse modo, atualmente se verifica que, apesar de o Brasil ja ter
assumido o compromisso de adotar a negociacdo coletiva nos servicos publicos
como regra, a auséncia de sua regulamentacdo faz com que o seu exercicio
enquanto conteudo do direito de liberdade sindical esteja relegado a informalidade.
A normatizacao da via negocial no setor publico se mostra necessaria na medida em
que possibilitard a abertura de meios eficazes de dialogo, fazendo com que a greve
nao seja utilizada com essa finalidade, mas sim como a ultima ratio ha persecucao

dos interesses coletivos das categorias de servidores publicos.

% STOLL, Luciana Bullamah. Negociagdo coletiva no setor publico. S3o Paulo, LTr, 2007. (p. 118)
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2. A greve no ordenamento juridico brasileiro

2.1 Evolucao historica

A garantia do exercicio da greve no Brasil € uma conquista bem recente
no direito brasileiro, especialmente se a considerarmos no setor publico. Nos
regimes constitucionais anteriores a 1988, ndo era assegurado aos servidores
publicos sequer o direito a organizacdo sindical. Se voltarmos um pouco mais no

tempo, nem mesmo aos trabalhadores da iniciativa privada se conferia esse direito.

O Decreto 847, de 11 de outubro de 1890, o Cdédigo Penal da época,
proibia expressamente a greve e a considerava ilicito penal. Em seu Capitulo VI, que

dispunha sobre os crimes contra a liberdade de trabalho, prescrevia que:

“Art. 206 Causar, ou provocar, cessagao ou suspensao de trabalho, para
impor ao operarios ou patrées augmento ou diminuicdo de servico ou
salario.

Pena — de priséo cellular por um a trés mezes.
81° Si para esse fim se colligarem os interessados:

Pena — aos chefes ou cabecas da colligacédo, de priséo cellular por dous a
seis mezes.

82° Sj usarem de violencia:

Pena — de prisdo cellular por seis mezes a um anno, além das mais em que
incorrerem pela violencia.”

Com a Constituicdo Federal de 1937, que inaugurou o Estado Novo de

Getllio Vargas, assegurou-se a livre associacao profissional ou sindical. Esse
diploma previa que:

“Art. 138 A associagao profissional ou sindical é livre. Somente, porém, o

sindicato regularmente reconhecido pelo Estado tem o direito de

representacdo legal dos que participarem da categoria de producdo para

qgue foi constituido, e de defender-lhes os direitos perante o Estado e as

outras associagdes profissionais, estipular contratos coletivos de trabalho

obrigatérios para todos os seus associados, impor-lhes contribuicGes e
exercer em relacdo a eles fung8es delegadas de Poder Publico.

Entretanto, no dispositivo seguinte, ao dispor acerca da Justica do
Trabalho, a Constituicdo Polaca, notéria por seu carater autoritario, condenou

veementemente a greve e o lockout:
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“‘Art 139 - Para dirimir os conflitos oriundos das relagBes entre
empregadores e empregados, reguladas na legislagéo social, € instituida a
Justica do Trabalho, que sera regulada em lei e a qual ndo se aplicam as
disposicfes desta Constituicdo relativas a competéncia, ao recrutamento e
as prerrogativas da Justica comum.

A greve e o lock-out sdo declarados recursos anti-sociais nocivos ao
trabalho e ao capital e incompativeis com 0s superiores interesses da
producao nacional”

O Decreto-lei 5.452, de 1° de maio de 1943, a Consolidagéo das Leis do

Trabalho, tratava, na Secéo |, Capitulo VII, do lockout e da greve. A esse respeito, a

CLT assim previa:

“Art. 723 - Os empregados que, coletivamente e sem prévia autorizagéo do
tribunal competente, abandonarem o servico, ou desobedecerem a qualquer
decisdo proferida em dissidio, incorrerdo nas seguintes penalidades:
a) suspensdo do emprego até seis meses, ou dispensa do mesmo:
b) perda do cargo de representacdo profissional em cujo desempenho
estiverem;
C) suspensdao, pelo prazo de dois anos a cinco anos, do direito de
serem eleitos para cargo de representacao profissional.

Art. 724 - Quando a suspensao do servigo ou a desobediéncia as decisdes
dos Tribunais do Trabalho for ordenada por associagdo profissional, sindical
ou nado, de empregados ou de empregadores, a pena sera:

a) se a ordem for ato de Assembleia, cancelamento do registro da
associacéo, além da multa de Cr $ 5.000,00 (cinco mil cruzeiros), aplicada
em dobro, em se tratando de servico publico;

b) se a instigacdo ou ordem for ato exclusivo dos administradores,
perda do cargo, sem prejuizo da pena cominada no artigo seguinte.

Art. 725 - Aquele que, empregado ou empregador, ou mesmo estranho as
categorias em conflito, instigar a pratica de infracdes previstas neste
Capitulo ou houver feito cabe¢a de coligagdo de empregadores ou de
empregados incorrerd na pena de prisdo prevista na legislacdo penal, sem
prejuizo das demais sancbes cominadas.

§ 1° - Tratando-se de servicos publicos, ou havendo violéncia contra
pessoa ou coisa, as penas previstas neste artigo serdo aplicadas em dobro.

§ 2° - O estrangeiro que incidir nas sancfes deste artigo, depois de
cumprir a respectiva penalidades serd expulso do Pais, observados os
dispositivos da legislagdo comum.”

Esses dispositivos estavam presentes no texto original da CLT e vigeram

até 1999, quando foram revogados pela Lei 9.842. De sua leitura, entretanto, cabe

destacar dois pontos que saltam aos olhos. O primeiro deles € a gravidade das

punicdes a que os trabalhadores estavam sujeitos. As sanc¢des poderiam culminar

até mesmo na prisdo daqueles que incitassem ao movimento.

O outro destaque a ser feito diz respeito ao que dispde o art. 725, 81°:

quando se tratasse de servicos publicos, o lider sindical, ao convocar o0s

trabalhadores a paralisacéo, estaria sujeito as penalidades em dobro. Desse modo,
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percebe-se a veeméncia com que se combatia a greve por parte dos servidores

publicos.

Nesse cenario, o Decreto-lei 2.848, de 1940, o Cdédigo Penal do Estado
Novo, em vigor até hoje, apesar de todas as alteracbes por que o texto original
passou ao longo do tempo, enquadrava a greve como crime, no caso de paralisacao
de trabalho seguida de violéncia ou perturbacdo da ordem ou interesse publico.

Além disso, o Codigo Penal traz o seguinte dispositivo:

“Art. 201 — Participar de suspensdao ou abandono coletivo de trabalho,
provocando a interrupgdo de obra publica ou servigo de interesse coletivo:

Pena — detengao, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos, e multa.”

Essa norma consta do Cddigo Penal até a presente data. Todavia, grande
parte da doutrina entende que, com o novo tratamento constitucional e legal que a

greve recebeu a partir de 1988, o art. 201 estaria revogado.

A partir da Constituicdo Federal de 1946 o direito de greve passou a ser
admitido. Ndo é por acaso que se diz que essa Constituicdo era marcadamente
avancada para a sua €época, consagrando principios democraticos e também

liberdades individuais.

A matéria vinha disciplinada dessa forma: “Art. 158 — E reconhecido o
direito de greve, cujo exercicio a lei regulara”. Interessante observar também o
dispositivo seguinte, trazido nos Atos das Disposi¢cdes Constitucionais daquela

Constituicao:

“Art. 28 - E concedida anistia a todos os cidaddos considerados
insubmissos ou desertores até a data da promulgacdo deste Ato e
igualmente aos trabalhadores que tenham sofrido penas disciplinares, em
consequéncia de greves ou dissidios do trabalho.”

Na vigéncia da Carta de 1946, durante o governo de Jodo Goulart,
ocorreu 0 Golpe Militar, em 1964, o que resultou em um grande retrocesso nos

direitos civis e politicos dos cidadaos.

Com o novo regime, especificamente no que toca aos servi¢os publicos, a
Constituicdo de 1967, embora assegurasse aos trabalhadores o direito de greve,
estabelecia, em seu art. 157, 8 7° que: “N&o sera permitida greve nos servigos

publicos e atividades essenciais, definidas em lei”.

A Lei 4.330, de 1964, que regia a greve, assim disciplinava a matéria:
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“Art. 4° A greve nao pode ser exercida pelos funcionarios e servidores da
Unido, Estados, Territérios, Municipios e autarquias, salvo se se tratar de
servico industrial e o pessoal ndo receber remuneracao fixada por lei ou
estiver amparado pela legislagédo do trabalho”.

Julpiano Chaves Cortez destaca que “as exigéncias desta lei, para que a
greve fosse considerada legal, eram tantas, que passou a ser chamada de lei

antigreve”.*® Raimundo Simao de Melo destaca que a Lei 4.330:

“foi promulgada logo em seguida a decretagcao do golpe militar de 1964 e
representou a real filosofia daquele regime ditatorial, consubstanciado, no
ambito das relacdes de trabalho, em muitas ocupacdes e intervencfes de
sindicatos, cassacdes e punicdes de dirigentes sindicais e ativistas, como
represalias aos movimentos trabalhistas.”*

Diversas outras normas expedidas durante a ditadura militar também
demonstravam essa filosofia expressamente combativa da greve. A Lei de
Seguranca Nacional, Lei 6.620/78, estabelecia que:

“Art. 27 — Impedir ou dificultar o funcionamento de servicos essenciais,
administrados pelo Estado ou executados mediante concesséo, autoriza¢ao
ou permisséo.

Pena: recluséo, de 2 a 12 anos.
Art. 36 — Incitar:

(..)

Il — & desobediéncia coletiva as leis.
Pena: recluséo, de 2 a 12 anos.”

Art. 37 Cessarem funcionarios publicos, coletivamente, no todo, ou em
parte, 0s servigos a seu cargo.

Pena: detengao, de 8 meses a 1 ano.”

O Decreto-lei 1.632, de 1978, também proibia a greve nos servicos

publicos e em atividades essenciais de interesse da seguranca nacional:

“Art. 3° - Sem prejuizo das sanc¢des penais cabiveis, o empregado que
participar de greve em servigo publico ou atividade essencial referida no art.
1° incorrerd em falta grave, sujeitando-se as seguintes penalidades,
aplicaveis individual ou coletivamente, dentro do prazo de 30(trinta) dias do
reconhecimento do fato, independentemente de inquérito:

| — adverténcia
Il — suspensao de até 30 (trinta) dias
IIl — rescisao do contrato de trabalho, com demissao, por justa causa

Art. 5° - Sem prejuizo da responsabilidade penal, sera punido com
adverténcia, suspensdo, destituicio ou perda de mandato, por ato do
Ministro do Trabalho, o dirigente sindical ou de conselho de fiscalizagcéo

% CORTEZ. Julpiano Chaves. A lei greve. S3o Paulo: LTr, 2010. (p. 12)
3 MELO, Raimundo Sim&o de. A greve no direito brasileiro. Sdo Paulo:LTr, 2009.(p. 22)



29

profissional que, direta ou indiretamente, apoiar ou incentivar movimento
grevista em servico publico ou atividade essencial.

Art. 6° - Incorre em falta grave, punivel com demissédo ou suspensao, o
funcionario publico que participar de greve ou para ela concorrer.”

Com o advento da Constituicdo de 1988, a greve passou a ser admitida
para os trabalhadores do setor privado e também para os servidores publicos. Ao
assegurar a greve como um direito fundamental, percebe-se, como em tantos outros
aspectos, o carater marcadamente democratico da Carta Constitucional de 1988 e a
dimenséo de sua importancia para todos aqueles que vivem sob o seu império. A

Carta Magna de 1988 assevera:

“Art. 9° E assegurado o direito de greve, competindo aos trabalhadores
decidir sobre a oportunidade de exercé-lo e sobre os interesses que devam
por meio dele defender.

§ 1° - A lei definird os servigos ou atividades essenciais e dispora sobre o
atendimento das necessidades inadiaveis da comunidade.

§ 2° - Os abusos cometidos sujeitam os responsaveis as penas da lei”.

A regulamentacdo desse dispositivo, que trata do direito de greve dos
trabalhadores da iniciativa privada, veio com a promulgacéo da lei 7.783 em 28 de
junho de 1989. Esse diploma disciplina, dentre outras questdes, acerca do exercicio
da greve, quais sdo as atividades essenciais e como se dara o atendimento das

necessidades inadiaveis da comunidade.

No que diz respeito a greve nos servicos publicos, o art. 37, VIl da
Constituicdo dispde que “o direito de greve sera exercido nos termos e nos limites
definidos em lei especifica”. Cabe ressaltar que tal garantia se deu apenas com
relacdo aos servidores publicos civis, uma vez que, aos servidores militares, o
legislador constituinte optou por dar tratamento diverso a matéria. Em seu art. 142, 8
3°, IV, o texto constitucional dispde que: “ao militar sdo proibidas a sindicalizacéo e a

greve’.

Como se sabe, a lei especifica exigida no texto constitucional jamais foi
editada, o que nao impediu, como era de se esperar, a realizacado de paralisacoes
por parte dos servidores. A auséncia de previsao legal nunca foi 6bice ao fenébmeno
grevista, pois, esta ocorreu, apesar de todas as dificuldades, até mesmo em

situacdes em que era expressamente proibida pelo ordenamento juridico.
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Assim, atualmente, no Brasil, conforme decidido pelo Supremo
Tribunal Federal, aplica-se a greve de servidores publicos a Lei 7.783/89 “no que

couber”, conforme sera desenvolvido mais adiante.

2.2 A greve como direito fundamental

A natureza juridica da greve € um ponto bastante interessante, haja vista
a sua caracteristica de ser um direito de causar prejuizo a outrem, algo que
contradiz a légica do Direito enquanto sistema de normas de convivéncia que busca

a realizacdo do bem comum.

Amauri Mascaro Nascimento ensina que, para a compreensao da greve,
deve-se observar o sistema juridico em que ela ocorre. A depender do regramento,
ela podera ser um delito, um direito ou uma liberdade.®* Além disso, o autor pontua
que existe “uma tendéncia clara para sua configuragdo como direito, no capitalismo,

e como delito, no socialismo e nas ditaduras de direita”.®

Para Carnelutti, “o direito de greve € a negacgéo do direito e, como direito
subjetivo, ndo pode existir sendo como um reflexo do direito objetivo; a forma ‘direito

de guerra’ ou ‘direito e greve’, contém uma contradictio in adjeto”.>*

No regime juridico instalado pela Constituicdo Federal de 1988,
marcadamente democratico, diga-se de passagem, a jurisprudéncia e a doutrina
informam que a greve se trata de um direito fundamental de carater coletivo. José
Afonso da Silva destaca que:

“a greve nao é um simples direito fundamental dos trabalhadores, mas um
direito fundamental de natureza instrumental e desse modo se insere no
conceito de garantia constitucional, porque funciona como meio posto pela

Constituicdo a disposicdo dos trabalhadores, ndo como bem aferivel em si,

mas como um recurso de Ultima instancia para a concretizacdo de seus

direitos e interesses”.®

Ademais, é um direito que se relaciona de forma bastante estreita com o

direito de associacdo sindical, também conferido pela Carta de 1988 a todos os

32 NASCIMENTO, Amauri Mascaro apud VIANNA, José de Segadas. Greve. Rio delaneiro: Renovar, 1986. (p. 27)
> Idem.

** CARNELUTTI, Francesco apud Vianna VIANNA. Op. cit. (p. 25)

» SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. (p. 269)
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trabalhadores, sejam da iniciativa privada ou do setor publico - ressalvados os
militares. Mauricio Godinho Delgado ensina que a greve:

“é direito que resulta da liberdade de trabalho, mas também, na mesma
medida, da liberdade associativa e sindical e da autonomia dos sindicatos,
configurando-se como manifestacdo relevante da chamada autonomia
privada coletiva, propria as democracias. Todos esses fundamentos, que se
agregam no fendmeno grevista, embora preservando suas particularidades,
conferem a esse direito um status de essencialidade nas ordens juridicas
contemporaneas. Por isso é direito fundamental nas democracias”®.

Nesse contexto, Arion Saydo Romita ressalta que a greve é elemento

essencial da negociacéo coletiva. O autor aduz que:

“se se pretende implantar o método de negociagao coletiva para solucionar
conflitos de trabalho, serd indispensavel assegurar liberdade sindical: sem
autonomia, os sindicatos de trabalhadores estdo desarmados. Trata-se, no
caso, do postulado fundamental para a convivéncia democrética. E a greve
€ a arma de luta dos trabalhadores na negociacéo coletival Sem direito de
greve nao pode haver negociagao coletiva digna deste nome”.%’

Assim, fica bastante evidenciada a intima relacdo que se estabelece entre
a consolidacdo do regime democratico e o reconhecimento dos direitos de
organizagdo sindical dos trabalhadores. Além disso, nas democracias, a essa
coletividade organizada é assegurado o direito de reivindicar melhorias para si,
podendo valer-se legitimamente da greve como um importante instrumento para

buscar a composicéo do conflito na relacdo empregaticia.

N&o raro, observa-se que, em contextos politicos onde ndo se verifica
uma préatica democratica bem consolidada, as manifestacdes populares costumam
ser sufocadas e combatidas de forma bastante incisiva. Raimundo Simao de Melo,

discorrendo sobre o cenario existente na ditadura militar no Brasil, lembra que:

“naquela época praticamente ndo se fazia greve, porque a repressao contra
gualguer movimento popular era certa. Também pouco se discutia sobre o
instituto da greve, pois o0 seu autor poderia ser considerado um
subversivo™®,

Assim, observa-se que as liberdades individuais conquistadas ao longo do
tempo e consagradas pelos regimes democraticos sdo essenciais para que se possa
pensar na existéncia legitima de uma manifestacdo como a greve. Dai o seu

reconhecimento como um direito fundamental pelas democracias em geral, embora

*® DELGADO, Mauricio Godinho. Curso de direito do trabalho. S3o Paulo: Ltr, 2009. (p. 1315)

7 ROMITA, Arion Sayao apud LEITE, Carlos Henrique Bezerra. A greve como direito fundamental. Curitiba:
Jurua, 2000. (p. 40)

® MELO, Raimundo Sim&o de. A greve no direito brasileiro. Sdo Paulo: LTr, 2009. (p. 11)
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haja uma variacdo, a depender do tempo e local, acerca do que é tolerado como

greve.

Além disso, aos trabalhadores ndo cabe dispor desse importante
instrumento que lhes foi conferido pela propria Constituicdo. Varios direitos podem
ser discutidos e negociados coletivamente, como a irredutibilidade do salario e a
duragdo da jornada de trabalho, que podem ser alteradas mediante acordo ou
convencao coletiva. Contudo, o direito a greve néo se inclui nesse rol, devido ao seu
carater de importante mecanismo de defesa a disposicdo da categoria, inclusive

para assegurar o cumprimento de outras garantias negociadas com o empregador.

E por isso que o direito & greve é irrenunciavel, ndo podendo ser objeto
de negociacao sindical coletiva, por se tratar de preceito de ordem publica. Nesse
sentido ja se pronunciou o TST, no Processo RODC - 83300-37.2008.5.15.0000,

relatado pela Ministra Katia Magalhaes Arruda:

RECURSO ORDINARIO EM DISSIDIO COLETIVO. ACORDO. DIREITO A
GREVE. IRRENUNCIAVEL. Os acordos e convencdes coletivas de trabalho
ganharam énfase com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988,
tendo em vista o disposto nos arts. 7°, XXVI, e 114, § 2°, da CF. Tornaram-
se verdadeiros instrumentos do estado democratico de direito. Todavia,
essas formas de ajuste ndo podem conter clausulas que violem os direitos
indisponiveis ou os preceitos constitucionais, sob pena de a intencdo do
legislador constituinte perder o real sentido, que é o de proteger os
interesses da coletividade e proporcionar o bem-estar social. Mantém-se
decisdo do TRT que excluiu do acordo a clausula que impedia o direito a
greve dos trabalhadores. Recurso ordinario néo provido.

O Ministro Marco Aurélio também ja se manifestou nesse sentido,
conferindo a greve o status de direito constitucional fundamental, chegando, ainda, a
reconhecer a existéncia de um direito natural & greve. E o que se verifica da leitura
do AG-SS-2061-DF, publicado no DJ 8-11-2001:

"A Republica Federativa do Brasil tem como fundamentos, entre outros, a
cidadania, a dignidade da pessoa humana e os valores sociais do trabalho e

da livre iniciativa - artigo 1° da Constituicdo Federal.

Em assim sendo, ganha envergadura o direito do trabalhador (género) de
engajar-se em movimento coletivo, com o fim de alcancar melhoria na
contraprestacdo dos servicos, mostrando-se a greve o Ultimo recurso no
ambito da resisténcia e pressdo democraticas.

Em sintese, na vigéncia de toda e qualquer relacéo juridica concernente a
prestacdo de servicos, € irrecusavel o direito a greve. E este, porque ligado
a dignidade do homem - consubstanciando expressédo maior da liberdade a
recusa, ato de vontade, em continuar trabalhando sob condic¢fes tidas como
inaceitaveis -, merece ser enquadrado entre os direitos naturais. Assentado
o caréter de direito natural da greve, ha de se impedir praticas que acabem

por negéa-lo.”
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Esse carater de direito natural da greve decorre do fato de o trabalho se
constituir em um direito do ser humano, e ndo em uma obrigagdo, como nos
periodos em que vigia a escraviddo e a serviddo feudal. O trabalho €, mais
especificamente, uma liberdade do individuo. Rinaldo Rapassi observa que “o
primeiro fundamento para o direito de greve é a liberdade de trabalho ou, visto por

outro prisma, a liberdade de ndo-trabalho”.*

Além disso, pelo principio da dignidade da pessoa humana, que informa a
fruicAo dos demais direitos individuais e coletivos, o individuo tem o direito de
defender-se de situacBes que contrariem seus legitimos interesses. Assim, caso se
verifique um desequilibrio injusto nas relagfes de trabalho, em um contexto onde a
categoria ndo tenha perspectivas de superacdo do conflito, aos trabalhadores ou
servidores publicos deve ser garantida uma forma de se autodefenderem. Dai a
relevancia da greve, pois € um instrumento apto a viabilizar a tutela dos interesses

desses grupos.

A doutrina costuma classificar as formas de composicdo de conflitos
interindividuais e sociais em trés grupos basicos: autotutela, autocomposicédo e

heterocomposicao.

A greve, especificamente, classifica-se na modalidade de autotutela, haja
vista que uma das partes se vale de uma espécie de coercdo para obter a
consecucdo de um interesse. Contudo, como destaca Mauricio Delgado,

“raramente ela completa seu ciclo autotutelar, impondo a contraparte toda a
solugéo do conflito: o que ocorre é funcionar esse mecanismo como simples
meio de presséo, visando ao alcance de mais favoraveis resultados na
dindmica negocial coletiva em andamento ou a se iniciar.”*

Desse modo, o exercicio da greve podera conduzir a uma solugéo
autocompositiva, em que as partes se reanem a fim de chegar a um consenso, ou a
uma solucéo heterecompositiva, como, por exemplo, nos casos em que o conflito é

judicializado.

O direito fundamental a greve, portanto, existe como uma forma de os

trabalhadores exercerem presséo sobre o empregador com o objetivo de superar um

¥ RAPASSI, Rinaldo Guedes. Direito de greve de servidores publicos. S3o Paulo: LTr, 2005. (p. 48)
*° DELGADO, Mauricio Godinho. Curso de direito do trabalho. S0 Paulo: Ltr, 2009. (p. 1324)
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entrave que se instalou na relagdo de emprego, buscando o reequilibrio que foi

perdido e que ndo se atingiu de outras formas, como por meio das vias negociais.

Caso 0 consenso entre as partes fosse diretamente atingido por
intermédio de métodos autocompositivos, como, por exemplo, por meio de rendncia,
aceitacdo, submissdo ou transacao, a greve se mostraria desnecessaria. Contudo,
ndo é o que ocorre na realidade, pois, ndo fosse a pressdo decorrente das
paralisacbes, aos trabalhadores e funcionarios publicos ndo caberia sendo se
submeterem as condicbes de trabalho impostas unilateralmente por seus

empregadores.

Assim, sob a égide da Constituicdo de 1988, salvo rarissimas excecgdes,
todos os trabalhadores tém o direito de organizar-se coletivamente para lutar por

seus interesses, podendo, inclusive, recorrer a greve.

A esséncia desse direito se revela ao se constatar a sua aptiddo para
superar uma postura intransigente nas mesas de negocia¢ao, caso haja resisténcia
por parte do empregador, e até mesmo para for¢car a abertura da via negocial. Sem a
pressao que se pode exercer por intermédio da greve, a eficacia do dialogo como

forma de superacéo do conflito estaria prejudicada.

Contudo, o principio da dignidade da pessoa humana também assegura
aos individuos o atendimento de suas necessidades basicas, que estédo
consagradas como direitos fundamentais. Assim, as greves, sejam no setor privado
ou no publico, ndo podem sacrificar esses direitos. Nos servicos publicos, mais
especificamente, como sua razdo de ser é o atendimento das necessidades
materiais da coletividade, com mais razdo ainda se condena o sacrificio de direitos
humanos individuais como 0 acesso a saude, a seguranca e a liberdade de ir e vir,

dentre outros.

Essa é a razdo pela qual o direito fundamental a greve deve ter certos
limites, de modo que n&do entre em conflito com outros direitos fundamentais de
valores superiores as pretensdes dos manifestantes, embora ndo se questione a

legitimidade de suas reivindicagdes. Amauri Mascaro do Nascimento ressalta que:

“dentre outros direitos constitucionais, exemplifique-se com o direito de
solugéo pacifica dos conflitos (CF, art. 4°, VII), o direito a vida, a liberdade, a
seguranca, a propriedade, (CF, art. 5° caput), a livre manifestacdo do
pensamento daqueles que sao contrarios a greve (CF, art. 5°, IV), o respeito
as convic¢des politicas, filoséficas e crengas religiosas (CF, art. 5°, XIll), o
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direito de livre locomocéao (CF, at. 5°, XV), direitos esses que também séo
fundamentais e merecem protecao diante do direito de greve.”41

2.3 Consideragdes sobre o conceito de greve com base na atual legislacdo

Para a conceituacdo da greve, cabe destacar que se deve levar em
consideracdo o que a legislagdo de cada pais dispde acerca do tema. A doutrina,
todavia, traz algumas definicbes que buscam revelar a esséncia desse instituto.

José de Segadas Vianna, ao discorrer sobre o tema, destaca que a mera
paralisacdo do trabalho com carater coletivo ndo € necessariamente uma greve.
Segundo o autor, “para que esta se conceitue, deve ser combinada e, além disso, ter
uma finalidade politico-social”.** Mais adiante, Vianna cita a definicdo de Nicolas
Pizarro Suarez:

“Greve é a suspensao temporal do trabalho, resultante de uma coalizdo
operaria — acordo de um grupo de trabalhadores para a defesa de
interesses comuns -, que tem por objeto obrigar o patrdo a aceitar suas
exigéncias e conseguir, assim, um equilibrio entre os diversos fatores da
produg¢ao, harmonizando os direitos do Trabalho com os do Capital.”43

Julpiano Chaves Cortez, reportando-se ao cenario brasileiro, define a
greve como sendo “‘uma forma de autotutela dos trabalhadores, assegurada e
disciplinada pela ordem juridica, para obtencdo de melhores condi¢cbes de

trabalho”.**

Arion Sayao Romita sintetiza que “a greve é uma abstengao coletiva do
trabalho deliberada por uma pluralidade de trabalhadores (do setor privado ou
publico) para a obtencdo de um fim comum”.*®

Para José Augusto Rodrigues Pinto,

“a greve € o direito de prejudicar, uma vez que traz prejuizo econémico
imediato ao empregador, frustrando-lhe o lucro. E implica prejuizo mediato a

* NASCIMENTO apud RAPASSI, Rinaldo Guedes. Direito de greve de servidores publicos. Sdo Paulo: LTr, 2005.
(p.53)

2 VIANNA, José de Segadas. Greve .. Rio deJaneiro: Renovar, 1986. (p. 30)

* PIZARRO SUAREZ, Nicolas apud VIANNA, José de Segadas. Greve. Rio de Janeiro: Renovar, 1986. (p. 31)
* CORTEZ, Julpiano Chaves. A Lei de Greve. S3o Paulo: LTr, 2010. (p. 19)

> ROMITA, Arion Sayao apud MELO, Raimundo Simao de. A greve no direito brasileiro. Sdo Paulo: LTr, 2009.
(p. 39)
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sociedade, dependendo da dimensdo e da amplitude da atividade
econdmica do empregador.”46

No caso do ordenamento juridico brasileiro, conforme dispde o art. 2° da

Lei 7.783/89, a greve € “a suspenséo coletiva, temporaria e pacifica, total ou parcial,

de prestacdo pessoal de servicos a empregador”. Essa definicdo traz os requisitos

caracterizadores da greve, sem 0s quais ndo ha que se falar no exercicio legitimo
desse instituto. Godinho destaca que:

“pode-se definir também a figura, a luz da amplitude a ela conferida pela

Constituicdo do Brasil (art. 9°) e em vista da prética histérica do Direito do

Trabalho, de modo mais abrangente. Seria a paralisagao coletiva provisoria,

parcial ou total, das atividades dos trabalhadores em face de seus

empregadores ou tomadores de servicos, com o objetivo de exercer-lhes

pressdo, visando a defesa ou conquista de interesses coletivos, ou com
objetivos sociais mais amplos.”47

Para efeito de greve, a paralisacao do trabalho por parte dos empregados
deve ser coletiva, e nao individual. A greve, por definicdo, é um fenébmeno de
natureza coletiva. A suspenséo do trabalho por parte de apenas um trabalhador ndo
€ considerada greve, mas indisciplina ou insubordinacdo, conforme lembra Valentin

Carrion.*8

7

Contudo, é importante ressaltar que a lei ndo exige que todos o0s
trabalhadores da empresa adiram a paralisacdo. E possivel que varios setores
estejam em atividade normal e apenas um setor esteja em greve, desde que esteja

representando a coletividade. Godinho lembra que:

“sustacbes individualizadas de atividades laborativas, ainda que
formalmente comunicadas ao empregador como protesto em face de
condi¢cdes ambientais desfavoraveis na empresa, mesmo repercutindo entre
os trabalhadores e respectivo empregador, ndo constituem, tecnicamente,
movimento paredista. Este €, por definicdo, conduta de natureza grupal,
coletiva.”®

Ademais, a paralisacdo deve ser tempordria, uma vez que a suspensao
do trabalho de forma definitiva caracterizaria a resolucdo dos contratos dos
empregados por justa causa de abandono de emprego, conforme dispde a CLT em
seu art. 482, i. A Lei 7.783/89 dispde:

** PINTO, José Augusto Rodrigues apud MELO, Raimundo Simdo de. A greve no direito brasileiro. Sdo Paulo: LTr,
2009. (p. 39)

* DELGADO, Mauricio Godinho. Curso de direito do trabalho. S0 Paulo: Ltr, 2009. (p. 1295)

8 CARRION, Valentin. Comentarios a Consolida¢do das Leis do Trabalho. 26 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001. (p. 530)
** DELGADO, Mauricio Godinho. Curso de direito do trabalho. S0 Paulo: Ltr, 2009. (p. 1295)
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“Art. 7° Observadas as condicdes previstas nesta Lei, a participacdo em
greve suspende o contrato de trabalho, devendo as relagBes obrigacionais,
durante o periodo, ser regidas pelo acordo, convencao, laudo arbitral ou
deciséo da Justica do Trabalho.

Paragrafo Unico. E vedada a rescisdo de contrato de trabalho durante a
greve, bem como a contratac@o de trabalhadores substitutos, excetos na
ocorréncia das hipoteses previstas nos arts. 9° e 14",

Abordando a questdo da duracdo da greve, Godinho destaca que esse
prazo pode variar bastante, desde que n&o se estenda indefinidamente, o que
poderia caracterizar o abandono de emprego, como colocado acima. Além disso, o
periodo de greve é tratado como suspensao do contrato de trabalho. Nesse sentido,
aduz o referido autor que:

“os dias parados, em principio, ndo sdo pagos, ndo se computando para fins
contatuais 0 mesmo periodo. Em contraponto, o empregador ndo pode

dispensar o trabalhador durante o periodo de afastamento (e nem alegar
justa causa pela adesao a greve, apos o retorno do obreiro)”so.

Além disso, a greve deve ser pacifica, isto é, os manifestantes ndo podem
se valer da manifestacdo para perpetrarem violéncia coletiva, sob pena de
configurar-se abuso de direito. Cortez lembra que:

“se a violéncia for praticada pelo grupo, havera responsabilidade civil da
entidade sindical pelos danos causados e, no caso de violéncia individual,
além as responsabilidades civil e penal, o empregado podera até ser

dispensado por justa causa de ofensas a pessoa, a honra das pessoas ou a
coisa (CLT — art. 482, j e k).”*

Por fim, o Ultimo requisito caracterizador da greve € que a suspensao do
trabalho deve ser total ou parcial. Para o ordenamento juridico brasileiro, ndo ha que

se falar em greve quando nao houver paralisacao da prestacdo do servico.

Nessa esteira, a doutrina destaca duas espécies de manifestacéo
coletiva dos trabalhadores que se verificam com frequéncia no pais e que nao sao
consideradas greve, justamente por ndo haver a suspenséo da atividade laborativa:

“a operacgao tartaruga” e a “greve de zelo”.

Na “operacao tartaruga”, os trabalhadores continuam desempenhando
suas atribuicbes, todavia, o fazem de forma extremamente lenta, atrasando
intencionalmente o andamento dos servigos. Ja na “greve de zelo”, também

conhecida como “operagao padrao”, os trabalhadores laboram com um esmero

> DELGADO, Mauricio Godinho. Curso de direito do trabalho. S3o Paulo: Ltr, 2009. (p. 1299)
>! CORTEZ, Julpiano Chaves. A Lei de Greve. S3o Paulo: LTR, 2010. (p. 22)
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exacerbado, seguindo a risca e de forma literal as orientacdes do empregador em
seus minimos detalhes, o que também acaba causando uma lentiddo excessiva na

execucao dos trabalhos.

Assim, para que haja a greve, todos os trabalhadores - ou parte deles -
devem suspender de forma completa a prestacdo de servigcos. Conforme destaca
Cortez,

“a diminuigdo do ritmo de trabalho, sem a sua suspenséo, caracteriza o que
se denomina greve rendimento (operagdo tartaruga, greve de zelo, etc.),
havendo descumprimento do contrato de trabalho e, consequentemente,
motivagcdo para a dispensa dos empregados por negligéncia no
desempenho de suas fun¢des (CLT — art. 482, €) e 0 movimento paredista,
por nao haver suspensao do trabalho, ser considerado ilegal ou abusivo.”*?

Essas consideracdes acerca dos elementos da greve também se aplicam,
em geral, as paralisacdes de funcionarios publicos. Contudo, em razdo de suas
especificidades, os critérios para afericdo da abusividade ou ndo do movimento sédo
ainda mais rigorosos no setor publico. Os servidores devem observar, por exemplo,
0 principio da continuidade dos servi¢cos publicos, 0 que impede a paralisacéo total
das atividades, devendo haver a manutencao de equipes garantindo a prestacao das
atividades.

De fato, a observacdo dos parametros preestabelecidos pelo
ordenamento juridico é que vai definir se uma determinada paralisa¢do coletiva se
trata de uma greve legitima ou um fato ilegal. Rapassi ressalta que “o Direito deve
proteger tdo-somente a greve que tenha por escopo aperfeicoar o sistema de

trabalho e, afinal, harmonizar os interesses dos grupos envolvidos”.>®

Assim, a fundamentacao socio-juridica que se extrai do proprio conceito
legal de greve é que possibilita a sua classificagdo como liberdade, direito, abuso de
direito ou ilegalidade. Como a greve dos servidores publicos carece, até o presente
momento, de regulamentacdo especifica, sua compreensdo foi construida

jurisprudencialmente, em analogia a greve do setor privado.

>> CORTEZ, Julpiano Chaves. A Lei de Greve. S3o Paulo: LTR, 2010. (p. 22)
>> RAPASSI, Rinaldo Guedes. Direito de greve de servidores publicos. S3o Paulo: LTr,2005. (p. 47)



39

3. A greve nos servi¢os publicos

3.1 Os servicos publicos e o principio da continuidade

Antes que se adentre na teméatica da greve no setor publico, € preciso
tecer algumas consideracdes acerca dos conceitos de servigo publico e de servidor
publico. Embora ndo seja simples a tarefa de conceituar o que seja servico publico,
haja vista a variagdo de sua abrangéncia no tempo e no espaco, a doutrina traz

algumas definigcbes que buscam revelar seus caracteres essenciais.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro destaca que as primeiras nocfes de servico
publico foram tdo amplas que chegavam a abranger todas as atividades prestadas
pelo Estado. A autora cita Leon Duguit, para quem o conceito de servico publico
abrangia todas as fungées do Estado®*. Para a autora, servico publico é:

“toda atividade material que a lei atribui ao Estado para que a exerga
diretamente ou por meio de seus delegados, com o objetivo de satisfazer
concretamente as necessidades coletivas, sob regime juridico total ou
parcialmente pl]blico”.55

Marcal Justen Filho, ressaltando que no Brasil se adota um conceito mais
restrito, que deixa de abranger diversas atividades prestadas pelo Estado, assim

desenvolve:

“servico publico € uma atividade publica administrativa de satisfacéo
concreta de necessidades individuais ou transindividuais, materiais ou
imateriais, vinculadas diretamente a um direito fundamental, insuscetiveis
de satisfacdo adequada mediante os mecanismos da livre iniciativa privada,
destinada a pessoas indeterminadas, qualificada legislativamente e
executada sob regime de direito publico.”*®

José dos Santos Carvalho Filho, sintetizando os diversos conceitos
trazidos pela doutrina, conclui que servico publico € “toda e qualquer atividade

prestada pelo Estado ou por seus delegados, basicamente sob regime de direito

> DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2011.(p. 110)
> Idem. (p. 114)
*® JUSTEN FILHO,Marcal. Curso de direito administrativo. Belo Horizonte: Forum, 2012. (p. 596)
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publico, com vistas a satisfacdo de necessidades essenciais e secundarias da

coletividade”.®’

Desse modo, pode-se concluir que 0s servicos publicos sdo atividades
que justificam a prépria razéo de ser do Estado. E justamente por isso que eles s&o
criados, regulamentados e fiscalizados pelo Poder Publico, prestados sob regime
juridico de direito publico. Seu objetivo € atender necessidades publicas.

Entretanto, cabe destacar que, embora tenham por objetivo o atendimento
de interesses da coletividade, sua fruicdo se da por parte dos individuos, direta ou
indiretamente. Dentre os servigos de fruicdo direta, podemos citar os sistemas de
transporte, fornecimento de agua, energia elétrica, gas etc. Ja os servigos de fruicdo
indireta, sdo aqueles que apenas indiretamente sdo gozados pelos individuos,
dentre os quais citamos a iluminacdo publica, defesa do pais contra ameacas

externas, servicos diploméaticos etc.

Em ambos os casos, uma paralisacdo na prestacdo dessas atividades
repercutira sobre os beneficiarios dessas prestacbes publicas. Os usuarios
dependem desses servicos e, muitas vezes, ndo tém alternativas em caso de
suspensao do fornecimento da atividade, seja pela impossibilidade fatica de sua
prestacao por agentes que ndo o Estado, como no caso de paralisacdes de policiais
ou bombeiros, seja por falta de condi¢ces econémicas do usuario, como no caso de
greves na saude publica, em que a pessoa nao tem a opcao de recorrer a iniciativa

privada.

Ndo é por outro motivo que o principio da continuidade € um dos
principios inerentes ao regime juridico dos servicos publicos. Segundo Carvalho
Filho, “esse principio indica que os servigos publicos ndo devem sofrer interrupcgéao,
ou seja, sua prestacao deve ser continua para evitar que a paralisacdo provoque,

como as vezes ocorre, colapso nas multiplas atividades particulares”.*®

Assim, a grande questdo que se levanta € sobre como compatibilizar os
interesses das categorias prestadoras de servico publico com o principio da

continuidade, que visa a proteger os interesses da sociedade.

>’ CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009. (p.
281)
*% Idem. (p. 288)
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Como se sabe, ndo ha direitos absolutos. Com a greve nao € diferente.
Embora se trate de um direito fundamental, o seu exercicio deve observar os limites
impostos por outros bens juridicos tutelados constitucionalmente, como a vida, a
salde e a seguranca, por exemplo. Assim, esses direitos devem se harmonizar para

que ndo haja o sacrificio total de nenhum deles.

Alexandre de Moraes explica que, “o conflito entre direitos e bens
constitucionalmente protegidos resulta do fato de a Constituicdo proteger certos
bens juridicos que podem vir a envolver-se numa relagdo de conflito ou coliso”.>®
Desse modo, visando a superacao desse conflito, de modo que se confira a maior
aplicabilidade possivel a todos os bens tutelados, a doutrina aponta diversas regras

de hermenéutica constitucional que auxiliam o intérprete nessa tarefa.

Dentre o0s principios interpretativos das normas constitucionais,
destacamos o0 principio da concordancia pratica ou harmonizacdo. Segundo
Alexandre de Moraes, esse principio exige “a coordenagao e combinagédo dos bens
juridicos em conflito de forma a evitar o sacrificio total de uns em relacdo aos

outros”.%°

Desse modo, a deflagracdo de uma greve, enquanto exercicio legitimo de
um direito, encontra limites quando entra em conflto com outros direitos

fundamentais tutelados pela Constituicdo. Raimundo Siméo de Melo aduz que:

“tais limites estdo: nos servigos ou atividades essenciais; no atendimento
das necessidades inadiaveis da populacdo; na punicdo aos abusos
cometidos por conta do exercicio da greve; na limitacao a greve do servidor
publico, a qual, de acordo com a Constituicdo Federal (art. 37, inciso VII),
compete a lei especifica a ser votada pelo Congresso Nacional; e na
proibicao da greve para o servidor publico militar (art. 142, inciso IV)”.61

Assim, as limitagbes trazidas pelo ordenamento juridico néo
desconstituem a esséncia da greve como direito fundamental. Eventuais restricoes
que possam surgir com a edicdo da lei especifica disciplinadora da greve dos

servidores publicos também deve levar em consideracdo esse aspecto.

E perfeitamente compreensivel a previsdo de restricbes ao exercicio do
direito de greve, até mesmo em razdo da harmonizacdo que deve existir entre todos

os direitos e liberdades dos cidadaos. Todavia, tais restricbes ndo podem levar ao

> MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. Sdo Paulo: Atlas, 2012. (pp. 14-15)
% 1dem (p. 16)
ot MELO, Raimundo Sim&o. A greve no direito brasileiro. Sdo Paulo: LTr, 2009. (p. 71)
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esvaziamento do direito, pois a propria Constituicdo o consagra em seu texto. Nesse
sentido, Melo completa que ndo pode haver a criacdo de empecilhos intransponiveis

para o exercicio da greve, destacando que:

“s6 se pode cogitar de limites ao direito de greve quando este se coloca em
face de outro direito constitucional. Ocorrendo a chamada coliséo de direitos
constitucionais, um direito havera de limitar o outro, dentro do principio da
cedéncia reciproca”.®?

Nessa esteira, conclui-se que os limites ao exercicio da greve séo
necessarios, haja vista que sua auséncia, segundo Gabriel Saad, significaria conferir
aos trabalhadores “predicados tipicos de soberania, o que nos parece condenavel

em sociedade politicamente organizada”®.

A prépria Lei de Greve, a Lei 7.783/89, da um tratamento diferenciado a
uma categoria de servicos cujas caracteristicas os tornam sobremaneira importantes
para as necessidades coletivas. Sdo os chamados servicos essenciais. Segundo
Julpiano Chaves Cortez, esses servigos “sao aqueles que ndo podem sofrer solugao
de continuidade, sob pena de colocar em risco a vida, a seguranca ou a saude das

pessoas”.®*

O mesmo se extrai do verbete n® 394 do Comité de Liberdade Sindical da
OIT:

“O direito de greve s6 pode ser objeto de restri¢gdes, inclusive proibicdo, na
funcdo publica, sendo funcionarios publicos aqueles que atuam como
orgaos de poder publico, ou nos servigos essenciais no sentido estrito do
termo, isto €, aqueles servicos cuja interrupcao pode pbér em perigo a vida, a
segurancga ou a saude da pessoa, no todo ou em parte da populagéo”ss.

Nessa esteira, vale citar o trecho a seguir do voto do Ministro Celso de
Mello no julgamento do mandado de injuncdo 712/PA. O eminente julgador,
ressaltando a necessidade de se observar os principios da supremacia do interesse
publico e da continuidade dos servigos publicos, lembrou que ha atividades que néo

podem sofrer interrupcédo em hipétese alguma. Em seu voto, ele aduz que:

“é por essa razao que documentos de carater internacional — como o Pacto
Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (art. 8°, ‘c’ e ‘d’) —
advertem que as leis concernentes ao exercicio do direito de greve,
especialmente quando exercido no ambito da Administracéo Publica, podem

62 ARAUJO, Luiz Alberto David e NUNES JUNIOR, Vidal Serranos apud MELO, Raimundo Sim3o de. A greve no
direito brasileiro. S3o Paulo: LTr, 2009. (pp. 71-72)

63 SAAD, Gabriel apud CORTEZ, Julpiano Chaves. A lei de greve. Sdo Paulo: LTr, 2010. (p. 40)

® CORTEZ, Julpiano Chaves. Op. cit.(p. 146)

® I1dem. (p. 146)
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e devem estipular restricdbes ou limitagdes ‘no interesse da segurancga
nacional ou da ordem publica, ou para protecéo dos direitos e liberdades de
outrem.”

s

Entretanto, é importante ressaltar que, na vigéncia da Constituicdo de
1988, o direito de greve, embora passivel de restricbes, ndo deixa de ser cabivel
também nos servigos essenciais, sendo que a lei definira quais s@o essas atividades
e como se dara o atendimento das necessidades inadiaveis da populagdo. A Lei

7.783/89 assim dispde sobre o tema:

“Art. 10 Sao considerados servigos ou atividades essenciais:

| - tratamento e abastecimento de agua; producdo e distribuicdo de
energia elétrica, gas e combustiveis;

Il - assisténcia médica e hospitalar;

Il - distribuicéo e comercializa¢do de medicamentos e alimentos;
IV - funerérios;

V - transporte coletivo;

VI - captacédo e tratamento de esgoto e lixo;

VII - telecomunicacdes;

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

IX - processamento de dados ligados a servi¢os essenciais;
X - controle de trafego aéreo;
Xl compensagéo bancaria.

Art. 11. Nos servicos ou atividades essenciais, 0s sindicatos, 0s
empregadores e os trabalhadores ficam obrigados, de comum acordo,
a garantir, durante a greve, a prestacéo dos servi¢os indispensaveis ao
atendimento das necessidades inadidveis da comunidade.

Paragrafo Unico. Sao necessidades inadiaveis, da comunidade aquelas
que, ndo atendidas, coloquem em perigo iminente a sobrevivéncia, a
saude ou a seguranca da populagdo.”

A Lei 11.473, de 2007, foi editada com o objetivo de instituir medidas para
assegurar o funcionamento de servicos e atividades imprescindiveis a seguranca
publica e a incolumidade das pessoas e do patriménio. Essa norma elenca como
atividades imprescindiveis 0s seguintes servigos: policiamento ostensivo;
cumprimento de mandados de prisdo e alvaras de soltura; atividades que envolvam
risco de vida; os relativos a guarda, vigilancia e custodia de presos; 0s servigos

técnicos-periciais e o0 registro de ocorréncias policiais.

Para impedir que qualquer tipo de interrupcdo na prestacdo desses

servicos possa acarretar em prejuizos a segurancga publica, a Lei 11.473/07 prevé
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que a Unido podera firmar convénios de cooperacao federativa com os Estados-
membros para que estes possam utilizar servidores publicos federais ocupantes de

cargos congéneres e de formacéao técnica compativel.

Desse modo, resta bastante claro que a greve néo esta proibida nessas
atividades, todavia, € preciso que a categoria garanta, durante a paralisacdo, o
atendimento das necessidades inadiaveis da populacgéo. E por isso que, sempre que
eclode uma greve em um desses servicos, observam-se decisbes judiciais

determinando medidas para o adequado atendimento do interesse coletivo.

Nesses casos, 0 Poder Judiciario intervém realizando a ponderacao dos
interesses contrapostos. E preciso lembrar que a mesma Constituicdo que
assegurou o direito de greve aos servidores garantiu a prestacdo de diversas
atividades por parte do Poder Publico em beneficio da coletividade. Assim, diante da
auséncia de parametros pré-definidos, os magistrados tentam conciliar ambos o0s

interesses, de modo que nao haja o sacrificio total do direito de nenhuma das partes.

Para exemplificar, observe-se a seguinte decisdo do Ministro Herman
Benjamin, do Superior Tribunal de Justica, ao analisar a Peticdo n°® 9.460 — DF
(2012/0196168-7):

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. DIREITO DE GREVE. SERVICO
PUBLICO. POLICIA FEDERAL. ORGAO ESSENCIAL A DEFESA DO
ESTADO E DAS INSTITUIQC)ES DEMOCRATICAS. CONFLITO ENTRE
DIREITOS FUNDAMENTAIS. NECESSIDADE DE PONDERACAO.
ORIENTACAO DO STF. Ml 708/DF.

1. E indiscutivel a relevancia juridico-politica do direito de greve dos
trabalhadores, alcado pela Constituicdo da Republica & categoria de direito
fundamental social ou de segunda geragdo (art. 9°), conforme classica
definicao doutrinaria.

2. A disciplina especifica das fun¢bes da Policia Federal é encontrada, na
Constituicdo da Republica, em seu Titulo V, que versa sobre a defesa do
Estado e das instituicdes democréticas. Dai se depreende a centralidade
dessa instituicdo para a preservacao da ordem juridica inaugurada pelo
constituinte de 1988.

3. Indubitavel a legitimidade do pleito dos policiais federais por vencimentos
adequados as essenciais fungdes exercidas, o que se afigura imprescindivel
para garantir a atratividade da carreira e uma bem-sucedida politica de
recrutamento, de modo a selecionar os melhores candidatos. Em outras
palavras, mais do que um pleito corporativo, € do interesse da prépria
sociedade e do Estado brasileiro que seus policiais federais tenham
remuneracgao satisfatoria.

4. Entretanto, o caso concreto apresenta sério conflito entre o direito de
greve pelo servidor publico e o direito social a fruicdo de servigos publicos
adequados e continuos, cuja solucdo exige a aplicacdo de juizo de
ponderacao.

5. No MI 708/DF, o STF reconheceu que, em raz&o das particularidades do
caso concreto e dos servicos essenciais em questao, é possivel fixar regime
mais rigido que o imposto pelos arts. 9° e 11 da Lei 7.783/1989, bem como
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conceder Medida Cautelar para a garantia de percentual minimo de
servidores em atividade, "ou mesmo a proibicdo de qualquer tipo de
paralisacdo", o que, evidentemente, requer situacdo de excepcionalissima
gravidade, sob pena de completo esvaziamento de tdo relevante direito
constitucional.

6. O STJ, por sua vez, vem reconhecendo o direito de greve dos servidores
publicos, mas tem imposto limites ao seu exercicio, com a finalidade de
manter a continuidade do servico publico (Pet 7.884/DF, Rel. Ministro
Hamilton Carvalhido, Primeira Segéo, DJe 7/2/2011; AgRg na Pet 7.883/DF,
Rel. Ministro Benedito Gongalves, Rel. p/ acérdao Ministra Eliana Calmon,
Primeira Se¢do, DJe 21/6/2010).

7. O periculum in mora fica suficientemente demonstrado pelo risco de dano
aos bens juridicos protegidos pela atuagéo da Policia Federal (art. 144, § 1°,
da CF), caso prossiga a paralisacdo, sem qualquer critério.

8. Por seu turno, o fumus boni iuris encontra-se presente nos limites
impostos pela ordem juridica ao exercicio do direito de greve em atividades
essenciais a sociedade.

9. Liminar parcialmente deferida para determinar a manutencdo em
atividade dos servidores da Policia Federal nos seguintes termos: a) 100%
(cem por cento) nas hip6teses de plantdo em unidades instaladas em portos
e aeroportos e para o atendimento das requisi¢cdes da Justica Eleitoral, nos
1° e 2° turnos das eleicdes; b) 70% (setenta por cento) nas atividades de
Policia Judiciaria, de inteligéncia e em unidades de fronteira; c) 50%
(cinquenta por cento) nas funcdes de Policia Administrativa; d) 30% (trinta
por cento) nas tarefas residuais. Estabeleco multa diaria no valor de R$
100.000,00 (cem mil reais), em caso de descumprimento.

Como se sabe, é preciso conciliar o direito de greve com o atendimento
do interesse coletivo. Contudo, que forca o movimento teria em casos em que se
determina o funcionamento de 70% ou mesmo 100% do servico? N&o estaria o
direito fundamental & greve sendo totalmente sacrificado com a manutencéo total

das atividades?

Essa é uma das dificuldades quando se pensa na paralisacdo dessas
atividades, pois a greve é o direito de causar prejuizo como forma de exercer
pressdo sobre o empregador. Todavia, nesses casos, 0 maior prejudicado é o

cidadao que depende desses servigos.

Assim, apesar de tudo, parece razoavel concluir que o exercicio da greve
realmente deve ser restringido nessas atividades, pois a interrupcdo na prestacao
causa uma grande repercussao sobre terceiros. Nao € justo que o cidadao tenha de

suportar prejuizos decorrentes de um conflito que néo lhe diz respeito.

Com igual justica, a categoria que tem o seu direito a greve restringido
deve gozar de certas garantias aptas a compensarem essa limitacdo, conforme sera

exposto mais adiante. Enquanto essas questdes ndo recebem tratamento legal, os
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limites para o exercicio do direito de greve vém sendo fixados caso a caso, como

ocorreu no exemplo citado anteriormente.

3.2 Desafios aimplementacdo da greve no servi¢o publico

Conforme ensina Di Pietro, servidores publicos sdo “todas as pessoas
que prestam servicos, com vinculo empregaticio, a Administracdo Publica direta,
autarquias e fundagdes publicas”.®® Todavia, a autora lembra que, no texto da
Constituicdo de 1988, o termo é utilizado ora em sentido amplo, quando inclui os
entes da Administracdo Indireta, ora em sentido restrito, quando excluem de seu
ambito de incidéncia os prestadores de servico em entidades com personalidade
juridica de direito privado.

Em razdo dessa indefinicdo quanto a amplitude do termo, a doutrina
passou a utilizar um termo mais amplo, qual seja, “agente publico”, para designar
todos aqueles que exercem fungBes publicas, com ou sem vinculo empregaticio.
Desse modo, a doutrina ensina que agente publico é toda pessoa fisica que presta
servicos ao Estado e as pessoas juridicas da Administracéo Indireta.

Segundo Di Pietro, pelo que dispde a atual Constituicdo, existem quatro
categorias de agentes publicos: agentes politicos, servidores publicos, militares e
particulares em colaboracdo com o Poder Publico®’.

Essa classificacdo € bastante relevante no que diz respeito a
possibilidade do exercicio da greve. No que diz respeito aos servidores publicos civis
e aos militares, como ja se colocou, o ordenamento juridico € bastante claro.

Questdo interessante que se coloca € a respeito da possibilidade da
greve por partes dos agentes politicos. A doutrina diverge a respeito da abrangéncia
do termo.

Para Carvalho Filho, agentes politicos sdo aqueles cujos cargos se
caracterizam por exercerem efetivamente fungBes politicas, de governo e
administracdo, de comando e de fixacdo das estratégias visando os destinos do

pais. Desse modo, na definicdo desse autor se incluiriam nesse rol os Chefes do

| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2012. (p. 498)
* Idem. (p. 499)
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Executivo (presidente, governadores e prefeitos), seus auxiliares (ministros e
secretarios) e os membros do Poder Legislativo (senadores, deputados e
vereadores)®®.

Adotando uma conceituacdo mais ampla, Hely Lopes Meirelles aduz que,
dentro do conceito de agente politico, se incluem as “autoridades que atuem com
independéncia funcional no desempenho de atribuicdes governamentais, judiciais ou
quase judiciais, estranhas ao quadro do funcionalismo estatutario”.®®

Assim, segundo Meirelles, todos aqueles que exercem atribuicbes
constitucionais sao agentes politicos. Nessa esteira, membros do Ministério Publico,
da Magistratura, dos Tribunais de Contas e representantes diplomaticos também
seriam enquadrados nessa classificacao.

Parece realmente bastante complicado pensar na realizacdo de uma
greve por parte de representantes do Poder Executivo ou do Legislativo. Todavia, na
realidade brasileira, imaginar uma greve de representantes diplométicos ou mesmo
de juizes néo é algo que causa estranheza ou pareca infactivel.

N&o se pode negar que os membros da Magistratura e do Ministério
Publico, por exemplo, exercem relevantes atribuices constitucionais. Contudo,
negar-lhes o direito & greve poderia significar deixa-los & mercé de conjunturas
politicas com interesses escusos, que poderiam acabar enfraquecendo essas
classes.

A Organizacdo Internacional do Trabalho, ao elencar os principios
referentes a greve, por intermédio do Comité de Liberdade Sindical, optou pelo
reconhecimento desse direito como regra, sendo sua vedacdo admitida
excepcionalmente. Dentre as excecoes, listaram-se os trabalhadores dos servicos
essenciais e os funcionéarios publicos que exercem funcbes de autoridade em nome
do Estado™. Por essa 6tica, agentes como 0s juizes e membros do Ministério
Publico néo teriam direito a greve.

Entretanto, como se sabe, a greve € um fato social que pode ocorrer
independentemente do tratamento juridico que receba. Assim, na histéria recente
das greves no pais, é possivel constatar a ocorréncia de varios movimentos por

parte das autoridades citadas.

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. Rio de Janeito: Lumen Juris, 2009. (p.
512)

6 MEIRELLES, Hely Lopes apud. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo (p. 500)

7 MELO, Raimundo Sim&o de. A greve no direito brasileiro. Sdo Paulo: LTr, 2009. (p. 69)
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Apenas para ilustrar esse ponto, segue um exemplo recente: em matéria
publicada no dia 8 de novembro de 2012 no sitio eletrdnico da Folha de S&o Paulo™,
verificou-se que as associacdes dos juizes federais e trabalhistas paralisaram suas
atividades durante dois dias a fim de prejudicar as metas propostas pelo Conselho
Nacional de Justica. O objetivo do movimento era pressionar a cupula do Judiciario
para que se mobilizasse pelo aumento salarial da categoria. A principal queixa era a
corrosédo salarial causada pela inflacdo desde a implantacdo do subsidio, em 2005.

As greves verificadas no servigco publico, como essa, sdo quase que
exclusivamente motivadas por reajustes salariais. As outras reivindicacbes
costumam ficar em segundo plano. Pleitos como melhores condi¢des de trabalho ou
mais seguranca no ambiente laboral vém, na maioria das vezes, acompanhando a
reivindicacdo salarial e, dificilmente, como o principal pleito numa paralisagcdo em
que ndo se requer nenhuma espécie de revisao dos valores remuneratorios.

Cabe destacar que, frequentemente, esses reajustes, muitas vezes
chamados de aumento por parte do governo, dizem respeito tdo somente a
reposicao do poder aquisitivo corroido pela inflacdo, o que pode gerar uma falsa
impressdo de ganho. E, ressalte-se, tais reajustes, amilde, ndo chegam sequer a
cobrir a desvalorizacdo da remuneracao percebida nos anos decorridos desde a
ultima fixag&o dos valores.

Além disso, pode acontecer de o0 governo vetar o reajuste de uma
determinada categoria sob a alegacdo de auséncia de recursos or¢camentarios e,
logo em seguida, deferir uma reivindicagéo bastante semelhante a outra, o que pode
gerar um clima institucional desagradavel.

Nesse contexto, € interessante trazer a discussdo o artigo 37, X da
Constituicdo Federal de 1988. Esse dispositivo assegura a revisao geral anual da
remuneracao dos servidores publicos, sempre na mesma data e sem distincdo de
indices.

A revisdo tem claramente o objetivo de manter atualizado o valor real da
contraprestacao pecuniaria pelo servigo prestado. Trata-se de um direito assegurado
aos servidores publicos, alinhado com a garantia de irredutibilidade dos vencimentos

e subsidios dos ocupantes de cargos publicos.

"' Reportagem disponivel em: http://www1.folha.uol.com.br/poder/1182112-juizes-fazem-greve-para-afetar-
semana-de-conciliacao-do-cnj.shtml Acesso em 12/05/2013
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Contudo, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal informa que, se
preservado o valor nominal da remuneracéo do servidor, ndo cabe falar em ofensa a
garantia da irredutibilidade de vencimentos’®. Trata-se de uma decisdo politica,
conveniente para o Estado, pois, caso fosse preservado o valor real, o erario poderia
ir & faléncia em casos de inflagdo descontrolada.

A par dessa discussao, os governantes nao tém observado a garantia da
revisdo remuneratoria prevista no art. 37, X da Constituicéo. E claro que, quando se
fala em politica remuneratoéria, ha que se levar em conta o potencial econémico do
Estado de atender esses pleitos. Entretanto, o que se discute aqui € a existéncia de
um direito constitucional que vem sendo desconsiderado pelos gestores publicos.

A previsdo da revisdo geral anual parece estar relacionada ao que a
Organizacéao Internacional do Trabalho chama de garantias adequadas a protecao
dos interesses dos servidores proibidos de fazerem greve ou que tenham o seu
exercicio restrito.

A previsdo de determinadas garantias compensatdrias as categorias cujo
ambito de exercicio da greve é mais restrito esta enunciada no verbete 533 do

Comité de Liberdade Sindical. Segundo Cortez, esse verbete preceitua que:

“o direito de greve pode ser objeto de restrigdes, inclusive de proibigdes,
guando se tratar de funcdo publica ou de servigos essenciais, ja que nesses
casos a greve pode causar graves prejuizos a coletividade nacional, e sob
condicéo de que essas restricbes sejam acompanhadas de certas garantias
compensatorias””>.

Assim, a previsdo constitucional da revisao geral anual parece ter sido
criada com essa funcdo de conferir uma compensacdo com o intento de evitar
paralisacfes na prestacao de atividades tdo importantes para a coletividade como 0s
servigos publicos. E importante destacar que, mesmo que a revisdo seja efetuada
anualmente, nada impede que se discuta o aumento do valor da remuneracao das

categorias caso a caso, como é feito atualmente.

Por outro lado, com a eventual edi¢do da lei especifica referida no art. 37,
VIl da Constituicdo, certamente haverd uma delimitagdo bastante clara das
hipoteses de cabimento da greve, trazendo restricdbes que busquem proteger 0s

interesses da coletividade.

> RE 631691 AgR / MS, publicado em 12/04/2012.
> CORTEZ, Julpiano Chaves. A Lei de Greve. S3o Paulo: LTr, 2010. (p. 146)
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Essa delimitacdo, somada a regulamentacdo da negociacéo coletiva no
setor publico e a previsdo de certas garantias compensatorias, certamente evitaria
gue se recorresse a greve com a frequéncia que se observa atualmente. Dessa
maneira, tanto o interesse dos servidores quanto o da coletividade estariam sendo
atendidos.

Nessa mesma linha, Raimundo Siméao de Melo explica que, segundo o0s
principios do Comité de Liberdade Sindical da OIT, os servidores que ndo podem

exercer o direito de greve

“‘devem gozar de garantias adequadas para proteger seus interesses, como,
por exemplo, adequados procedimentos de conciliagdo a arbitragem,
imparciais e rapidos, de cujas etapas possam as partes participar e nos
guais as decisbes arbitrais sejam obrigatérias para ambas as partes, sendo

plena e imediatamente aplicadas. Trata-se de uma forma de compensar 0s

trabalhadores excluidos do direito de greve”.”

Como se sabe, ndo é do interesse de ninguém que ocorram paralisacdes
na prestacdo de servicos publicos, haja vista os transtornos que delas podem
decorrer. Com isso, ndo se pretende defender que a greve deva ser proibida aos

servidores publicos civis no Brasil, pelo contrario.

O modelo brasileiro tende a aceitacdo e tolerancia das greves, mesmo
quando ela é expressamente proibida. Basta observar as greves de policiais
militares, tdo comuns em alguns estados da federacdo, que terminam sem maiores
consequéncias funcionais para os manifestantes.

Além disso, ha que se destacar que a greve € um direito que precisa ser
exercitado com responsabilidade. Por tratar-se de um direito fundamental téo
importante, conquistado a duras penas ap0s tantos regimes constitucionais que a
reprimiram, a greve ndo deveria ser banalizada, como se tem observado em alguns
casos.

O dialogo e as negociacdes coletivas devem ser buscados e realizados
de forma diligente tanto por parte dos servidores quanto por parte dos 6rgaos
publicos, de maneira que se evite a deflagracdo das paralisacfes. Nesse sentido,

José Francisco Siqueira Neto informa que:

‘o direito de greve, sempre, deve embutir em seu exercicio uma
potencialidade de causar prejuizo aos empregadores e comportar em
custos (politicos e econdmicos, sobretudo), aos trabalhadores que a
desenvolvem. Este atributo latente é que obriga as partes a desenvolverem
todos 0s mecanismos possiveis no intento de evitar que a greve ocorra. E

“ MELO, Raimundo Sim&o de. A greve no direito brasileiro. Sdo Paulo: LTr, 2009. (p. 70)
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neste sentido e contexto que a greve deve ser entendida como ultima ratio.
Assim, afigura-se como anémalo o processo de greve que se desencadeia
sem que haja um amplo esforco das partes envolvidas no conflito no sentido
de resolver o impasse pela via da negociag:é\o”.75

Ademais, embora se compreenda que a greve deveria ser uma ultima
ratio, h4 que se destacar que, muitas vezes, as greves de servidores publicos sdo
utilizadas para abrir os canais de negociacdo, uma vez que nhao ha uma

regulamentagéo da negociacéo coletiva nesse setor.

Dessa forma, se os servidores, de alguma forma, ndo demonstram sua
insatisfacdo com a desvalorizacdo de seu poder aquisitivo, nada € feito a esse
respeito, haja vista que parece ndo haver uma politica proativa do governo com
relacdo a manutencdo da atualidade dos valores remuneratérios dos servidores
publicos. Desse modo, como 0s governos sempre se valem da justificativa de que
ndo ha recursos orcamentarios, as categorias acabam entrando em greve,
esperando que o0s transtornos causados aos cidaddos possam comover as
autoridades competentes e, entédo, seus pleitos sejam atendidos.

De fato, ndo ha uma regulamentacdo acerca da negociagcdo coletiva no
setor publico, de modo que se discute o seu cabimento no ordenamento juridico
nacional. Discorrendo sobre o tema, Luciana Stoll traz os principais argumentos
utilizados pela doutrina para embasar os posicionamentos que defendem tanto a
impossibilidade quanto a possibilidade de negociagao coletiva no setor publico.

Para a corrente que sustenta a impossibilidade de negociacéo, o principal
fundamento é o siléncio do legislador constituinte, que voluntariamente deixou de
conferir tal direito aos servidores publicos. Luciana Stoll explica que aos sindicatos
cabe apenas “atuar como 6rgaos de pressao junto as autoridades governamentais
para obtenc&o dos beneficios dos servidores, inclusive utilizando-se da greve (...)"."
Desse modo, aos sindicatos dessas categoria néo teria se concedido o direito de ser
parte em dissidio coletivo de natureza econdmica, estando sua atuacao restrita a
utilizacdo de mecanismos de pressao.

Além do siléncio eloquente do constituinte, essa corrente alega a questao

da legalidade a que a alteracdo na remuneracao dos servidores esta sujeita, bem

> SIQUEIRA NETO, José Francisco apud MELO, Raimundo Simao de. A greve no direito brasileiro. Sdo Paulo:
LTr, 2009. (p. 72)

e MACIEL, José Alberto Couto apud STOLL, Luciana Bullamah. Negociagdo coletiva no setor publico . Sdo
Paulo: LTr, 2007. (p. 101)
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como as regras constitucionais e infraconstitucionais que estabelecem diversos
requisitos para a concesséao de reajustes e aumento de gastos com pessoal.

Acerca desses requisitos, Luciana Stoll lembra que

“a concessdao de qualquer vantagem ou aumento de remuneracdo, a
qgualquer titulo, pelos 6rgdos e entidades da Administracdo direta ou
indireta, inclusive fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, sé
pode ser feita mediante autorizacdo especifica na Lei de Diretrizes

Orcamentarias e prévia dotacdo orcamentaria. Além disso, ndo pode
exceder os limites estabelecidos na Lei de Responsabilidade Fiscal’’".

A corrente contraria, que defende a possibilidade de negociacao coletiva

no setor publico, alega que ndo faria sentido a Constituicdo ter admitido a

sindicalizacdo do servidor publico sem reconhecer o seu direito a negociacao

coletiva. Arion Saydo Romita destaca que o fato de o art. 39, § 2° da Carta Politica

nao ter remetido ao inciso XXVI do art. 7° - que assegura o0 reconhecimento das

convengodes e acordos coletivos de trabalho - ndo importa na vedacéo desse direito.
O autor salienta que:

“a convengao e 0 acordo coletivo sdo o resultado da negociagdo, quando

esta chega a bom termo e exige a celebracdo de um ajuste formal. Os

instrumentos normativos ndo se confundem com o processo de negociacéo.

Nem sempre a negociagdo culmina com uma negocia¢cdo formalmente
celebrada (...) Negociagédo ndo é o mesmo que convengao coletiva.”’

Ademais, o art. 39, 8§ 3° da Constituicho admite como aplicavel aos
servidores publicos o disposto no inciso Xl do art. 7°, que, dispondo sobre a jornada
de trabalho, faculta a compensacado de horéarios e a reducdo da jornada, mediante

acordo ou convencao coletiva de trabalho.

Nesse sentido, ja se manifestou o Tribunal Superior do Trabalho,
reconhecendo a validade de acordo coletivo realizado por municipio para a adocéo
da escala 12 por 36 horas. Ricardo Macedo cita o seguinte trecho, extraido de

acoérdao relatado pelo Ministro Barros Levenhagen:

“Da leitura do art. 39, § 3°, da Constituicdo da Republica conclui-se ndo ser
extensivel aos servidores publicos o direito ao reconhecimento das
convencdes e acordos coletivos de trabalho, previsto aos trabalhadores no
art. 7°, XXVI, também da Constituicdo. Entretanto, é preciso interpretar o
referido preceito no cotejo com o art. 169, § 1°, | e I, da Carta Magna, pelo
gual somente é possivel conceder vantagem ou aumento de remuneracao
do pessoal ativo e inativo da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios

77 STOLL, Luciana Bullamah. Negociagdo coletiva no setor publico. S3o Paulo: LTr, 2007 (p. 104)
8 ROMITA, Arion Saydo apud STOLL, Luciana Bullamah. Negocia¢ao coletiva no setor publico. Sdo Paulo: LTr,
2007 (p. 108)
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mediante prévia dotagdo orcamentaria e se houver autorizacdo especifica
na lei de diretrizes orgamentarias. Equivale a dizer que a vedacgdo de
celebracdo de negociacdo coletiva diz respeito as hipoteses em que se
estipulem novas condi¢cdes de trabalho que envolvam despesas, sejam
decorrentes de clausulas econémicas ou sociais. Na espécie, contudo, nao
se incide a proibicdo do art. 39, § 3° da Carta Magna, porgue apenas
negociada jornada especial de trabalho no regime 12 3 36, sem que tal
ajuste importe em aumento de despesa para 0 ente municipal. Vale
ressaltar que, para a adocgdo de jornada 12 3 36, era imprescindivel que o
Municipio celebrasse acordo coletivo, pois, neste caso, as horas
suplementares excedem o limite fixado no caput do art. 59 da CLT,
diferentemente do que ocorre quando se trata da prorrogagéo prevista neste
dispositivo da CLT (méximo de duas horas diarias), em que é possivel a
prorrogacdo mediante celebracdo de acordo individual escrito. Assim, deve-
se manter o acérdao regional que considerou validos os instrumentos
coletivos fixando o cumprimento da jornada 12 3 36, com vigéncia a partir
de 20.6.2000”."

A esse respeito, cabe destacar a Convencdo 151 da Organizacdo
Internacional do Trabalho, que foi ratificada pelo Brasil em 2010, mas ainda carece
de regulamentacédo interna para a sua aplicagdo no ordenamento juridico brasileiro.
Essa convencdo prevé o fortalecimento da liberdade sindical no setor publico
mediante o estabelecimento de parametros para a negociacdo coletiva nos servi¢cos
publicos.

Contudo, h& que se destacar a grande dificuldade operacional que se tem
ao negociar o0 reajuste salarial com alguém que ndo possui a capacidade de
implementar os ajustes negociados, diferentemente do que ocorre na iniciativa
privada. O que ocorre é que o 6rgdo empregador ndo é o mesmo que edita a lei com
a nova remuneracao - salvo no caso do Poder Legislativo, o que, em parte, justifica
a escalada salarial que os membros e servidores desse Poder tém percebido nos
altimos anos.

A greve dos servidores do Poder Judiciario deflagrada no ano de 2012 é
um bom exemplo para ilustrar essa dificuldade. Os participantes realizaram diversos
atos coletivos e muitas das manifestacoes ocorreram na Praca dos Trés Poderes,
em frente ao edificio sede do Supremo Tribunal Federal, enquanto se realizavam
sessfes de julgamento pela Corte.

A razéo de escolha do local e horario dos atos era a visibilidade que o
movimento teria, haja vista que os representantes maximos do Poder Judiciario ali
se encontravam desempenhando suas fungdes. O barulho dos manifestantes foi alto
o suficiente para prejudicar o andamento dos trabalhos no interior do edificio, de

modo que, por mais de uma vez, houve a interrup¢cao das sessoes.

7 PEREIRA, Ricardo José Macedo de Britto. Constituic3o e liberdade sindical. S50 Paulo: LTr, 2007. (p. 214)
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O aspecto curioso é que o atendimento dos interesses que estdo sendo
reivindicados — que, como se sabe, sdo essencialmente remuneratorios — nao
depende dos membros da Corte. Segundo o artigo 96 da Constituicdo, compete aos
Tribunais tdo somente o oferecimento de projetos de lei prevendo a fixacdo e o
aumento de remunerag&o de seus cargos.

Assim, o papel que cabe aos Tribunais se encerra com o oferecimento
desses projetos, que tramitardo normalmente pelas Casas do Legislativo e suas
comissdes — a despeito da autonomia orcamentaria do Judiciario. Ha que se
destacar que, no jogo politico, hA uma rede de articulagbes que pode levar a
aprovacao mais célere de um projeto de lei. Por isso, a categoria realiza greves com
0 intuito de pressionar os presidentes e membros dos Tribunais a se envolverem
com a sua reivindicacdo, conclamando-os ao didlogo com os parlamentares.
Ademais, também €& comum grupos de representantes dos servidores procurarem
diretamente os politicos, além de realizarem manifestacdes nas comissées em que
0S projetos de seu interesse estdo sendo discutidos.

Contudo, em cenarios politicos onde o Presidente da Republica detém a
maioria do Congresso — e aqui trazemos um exemplo na esfera federal, embora o
mesmo possa se dar no plano estadual, distrital e municipal -, a questéo se revela
ainda mais complicada, pois a categoria precisa sensibilizar também a figura do
Chefe do Executivo. Por isso, também se verificam muitas greves e manifestacdes
cobrando providéncias por parte dessa autoridade.

Por essa Otica, ndo se pode negar que, no que toca a questdes
remuneratdrias, a negociacdo coletiva no setor publico parece ser realmente
inviavel, devido a necessidade de lei formal disciplinando a matéria. H4A que se
destacar que, para outros fins, como, por exemplo, duracdo da jornada de trabalho,
ela parece ser admitida mais facilmente. Nesse sentido, Ricardo Macedo aduz que
“a doutrina parece firmar a posigdo de aceitagdo da negociacéo coletiva dos
servidores publicos, observando as restricdes existentes na Constituicdo sobre
matéria remuneratéria”.®

Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal ja sumulou, em seu
enunciado n° 679, que “a fixacdo de vencimentos dos servidores publicos ndo pode

ser objeto de convengado coletiva”. No julgamento da ADI 559, O Tribunal decidiu

% PEREIRA, Ricardo José Macedo de Britto. Constituic3o e liberdade sindical. S50 Paulo: LTr, 2007. (p. 212)
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pela inviabilidade da celebracdo de acordos coletivos no ambito da Administracao
Publica, alegando o fato de as partes, nessa seara, nao disporem de autonomia
negocial suficiente para tanto, haja vista o principio da legalidade que impera nas

relacOes estatutarias:

“EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGO 57
DA LEI COMPLEMENTAR N. 4 DO ESTADO DO MATO GROSSO.
SERVIDORES PUBLICOS. ACORDOS E CONVENCOES COLETIVAS DE
TRABALHO. VIOLACAO DO ARTIGO 61, § 1°, Il, DA CONSTITUIGAO DO
BRASIL. ARTIGO 69, "CAPUT" E 8§, DA LElI COMPLEMENTAR N. 4.
FIXACAO DE DATA PARA O PAGAMENTO DE VENCIMENTOS.
CORRECAO MONETARIA EM CASO DE ATRASO.
CONSTITUCIONALIDADE. 1. A celebracdo de convencdes e acordos
coletivos de trabalho constitui direito reservado exclusivamente aos
trabalhadores da iniciativa privada. A negociacdo coletiva demanda a
existéncia de partes detentoras de ampla autonomia negocial, o que ndo se
realiza no plano da relagdo estatutaria. 2. A Administracdo Puablica é
vinculada pelo principio da legalidade. A atribuicdo de vantagens aos
servidores somente pode ser concedida a partir de projeto de lei de
iniciativa do Chefe do Poder Executivo, consoante dispde o artigo 61, § 1°,
inciso 1l, alineas "a" e "c", da Constituicdo do Brasil, desde que
supervenientemente aprovado pelo Poder Legislativo. Precedentes. 3. A
fixacdo de data para o pagamento dos vencimentos dos servidores
estaduais e a previsdo de correcdo monetdria em caso de atraso néo
constituem aumento de remuneragdo ou concessdo de vantagem. Pedido
julgado parcialmente procedente para declarar inconstitucional a expresséo
"em acordos coletivos ou em convengfes de trabalho que venham a ser
celebrados", contida na parte final do artigo 57, da Lei Complementar n. 4,
de 15 de outubro de 1990, do Estado do Mato Grosso”.*

Na mesma linha, no julgamento da ADIN 492-1/DF, o Supremo ja havia
declarado a inconstitucionalidade da previsdo da Lei 8.112/90 que reconhecia o
direito de negociacdo coletiva dos servidores publicos. No julgado, a Corte
entendera que, pelo fato de o regime juridico ser de direito publico, a relacdo
funcional sob sua regéncia é unilateral, estando os direitos e deveres dos servidores
previstos em uma norma positiva. Além disso, em seu voto, o Ministro Carlos

Velloso, relator da acao, aduziu que:

"A negociacdo coletiva tem por escopo, basicamente, a alteracdo da
remuneragdo. Ora, a remuneracdo dos servidores publicos decorre da lei
(...) Toda a sistematica de vencimentos e vantagens dos servidores publicos
assenta-se na lei, estabelecendo a Constituicdo isonomia salarial entre
servidores da administracao direta, isonomia de vencimentos para cargos
de atribui¢cdes iguais ou assemelhadas do mesmo Poder ou entre servidores
do Poder Executivo, Legislativo e Judiciério, ressalvadas as vantagens de
carater individual e as relativas a natureza ou ao local de trabalho (CF, art.
39, 8§19)."

8 ADI 559, publicada em 15/05/2006
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Contudo, parece haver uma tendéncia para que se caminhe no sentido da
admissdo da negociacdo coletiva dos servidores publicos. Como se observou no
julgado da Corte Trabalhista citado anteriormente, a questdo é aceita mais

facilmente quando ndo envolve aumento de despesas por parte do Poder Publico.

Além disso, cabe destacar que o Tribunal Superior do Trabalho alterou
recentemente, em setembro de 2012, a redagéao da Orientagdo Jurisprudencial n°® 5
da Secédo Especializada em Dissidios Coletivos. A proposta de alteracdo, sugerida

pelo Ministro Mauricio Godinho Delgado, foi aprovada com a seguinte redacao:

“DISSIDIO COLETIVO. PESSOA JURIDICA DE DIREITO PUBLICO.
POSSIBILIDADE JURIDICA. CLAUSULA DE NATUREZA SOCIAL.

Em face de pessoa juridica de direito publico que mantenha empregados,
cabe dissidio coletivo exclusivamente para apreciagdo de clausulas de
natureza social. Inteligéncia da Convengdo n° 151 da Organizagéo
Internacional do Trabalho, ratificada pelo Decreto Legislativo n°® 206/2010”.

O entendimento anterior era de que os trabalhadores do setor publico ndo
podiam ajuizar dissidio coletivo em razdo da falta de previsdo legal. Contudo,
conforme explicou o Ministro Jodo Oreste Dalazen, presidente do Tribunal & época,
“as decisbes recentes da Corte reconhecem que os limites do art. 39, § 3° da
Constituicdo Federal sdo direcionadas apenas aos servidores publicos em sentido

estrito, ndo se aplicando aos empregados publicos, regidos pelo regime da CLT”.%?

Entretanto, como ja foi colocado, o mesmo dispositivo constitucional
citado pelo presidente do TST admite acordo ou convencdo coletiva dispondo sobre
a jornada de trabalho de servidores estatutarios, de modo que se pode conjecturar

uma evolugéo da jurisprudéncia para acolher a via negocial para esses servidores.

A regulamentacdo por vir da ratificagdo da Convencdo n. 151 da
Organizacado Internacional do Trabalho fatalmente fara com que os Tribunais
Superiores reanalisem a questdo. Como a Constituicdo garante a liberdade sindical
dos servidores, a negociacao coletiva poderia perfeitamente ser compreendida como
decorréncia légica e conteido dessa liberdade, inclusive como meio para o seu
exercicio pleno, que se esvazia diante do cenario de informalidade em que as

negociacdes se desenrolam atualmente.

Assim, ao invés de estimular um dialogo que conduzisse a resultados

praticos no sentido de superar o conflito na relacdo de trabalho, o ordenamento

8 http://www.tst.jus.br/noticias/-/asset publisher/89Dk/content/id/2419182 Acesso em 5/0 6/2013
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juridico, ao deixar de estabelecer parametros para a realizagcdo da negociagéo
coletiva no setor publico, acaba incentivando os sindicatos a conclamarem o0s

servidores a greve, dai o elevado numero de paralisa¢cdes no servico publico.

A edicdo de uma lei que discipline a matéria de forma clara, atentando as
peculiaridades do regime estatutario, seria suficiente para a legitimacdo da
negociagao coletiva no setor publico. Ricardo Macedo aduz que:

“para que esses servidores tenham direito a acordos coletivos vinculantes
basta que a lei preveja expressamente esta possibilidade e a forma
adequada para que ndo se comprometam outros bens e valores
constitucionalmente tutelados. E dizer, na Constituicdo ndo h& um
dispositivo que obstaculize a possibilidade juridica de que os servidores
ocupantes de cargos publicos realizem, por meio de seus representantes,
acordos coletivos com eficacia normativa se a lei assim o estabelece”.®®

Contudo, o professor também ressalta que a edicdo de uma emenda a
Constituicao eliminaria de uma vez por todas a forte resisténcia a possibilidade de
negociacdo na Administracdo Publica.

Desse modo, estando regulamentada, a negociagao coletiva teria reflexos
diretos sobre a greve. Pode-se prever que muitas paralisacdes deixariam de ocorrer,
seja devido ao sucesso da via negocial, seja devido ao fato de as greves deixarem
de ser um meio de abertura do dialogo, tornando-se, assim o Ultimo recurso a que se

recorreria tdo-somente apos o fracasso das negociacoes.

3.3 O exercicio da greve nos servicos publicos diante da auséncia de

legislacao especifica

Como se sabe, a Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 37, ao
tratar dos principios que regem a Administracdo Publica, garantiu aos servidores
publicos, de forma expressa, os direitos a associacdo sindical e a greve. O
constituinte, todavia, condicionou 0 exercicio da greve aos termos e limites
estabelecidos em lei especifica — conforme a redacdo dada pela Emenda 19 de
1998.

®PEREIRA, Ricardo José Macedo de Britto. Constituic3o e liberdade sindical. S50 Paulo: LTr, 2007. (p. 210)
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A doutrina costuma classificar as normas constitucionais, quanto aos seus
efeitos em: normas de eficacia plena, normas de eficicia contida e normas de

eficacia limitada.

As normas de eficacia plena sdo aquelas que produzem seus efeitos de
imediato, tendo condi¢des de produzir todos os efeitos essenciais do interesse que
esta sendo regulado desde a entrada em vigor da Constituicéo.

As normas de eficacia contida, por sua vez, sdo aquelas que tém
aplicabilidade direta e imediata, todavia, a abrangéncia de seus efeitos podera ser

reduzida mediante norma infraconstitucional.

Jd as normas de eficacia limitada sdo aquelas que, quando da
promulgacédo da Constituicdo, ndo estdo aptas a produzirem todos os seus efeitos,

dependendo de legislacdo infraconstitucional para que tenham aplicabilidade.

Segundo essa tradicional divisdo doutrinaria, o art. 37, VII é classificado
como uma norma de eficacia limitada, haja vista que o exercicio do direito de greve
estd condicionado aos termos e limites definidos em lei especifica. Cabe destacar
que, anteriormente ao julgamento do Mandado de Injuncdo 712, houve
posicionamentos no sentido de que o dispositivo supracitado seria norma de eficicia
contida, uma vez que eventual norma superveniente apenas poderia limitar um

direito que ja seria exercitavel.

Nesse sentido, o Ministro Sepulveda Pertence, no julgamento do Ml 20,
se manifestou entendendo que o art. 37, VIl da Constituicdo se trataria de uma
“norma de eficacia contida, limitavel pelo legislador, mas enquanto ndo editada a lei,

de eficacia imediata”.

Passados mais de 24 anos da promulgacéo da Carta Constitucional, essa
lei especifica ainda néo foi editada pelo Congresso Nacional. A inércia do legislador,
todavia, nunca foi — e nem poderia ser - Obice para a realizacdo de greves por parte
dos servidores, haja vista que, mesmo as normas de eficacia limitada tém a
capacidade de produzir um minimo efeito. Conforme explica José Afonso da Silva,

as normas de eficacia limitada:

“tém, ao menos, eficacia juridica imediata, direta e vinculante ja que: a)
estabelecem um dever para o legislador ordinario; b) condicionam a
legislacdo futura, com a consequéncia de serem inconstitucionais as leis ou
atos que as ferirem; c) informam a concepc¢éo do Estado e da sociedade e
inspiram sua ordenacao juridica, mediante a atribuicdo de fins sociais,
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protecdo dos valores da justica social e revelagdo dos componentes do bem
comum; d) constituem sentido teleoldgico para a interpretacéo, integracao e
aplicacdo das normas juridicas; e) condicionam a atividade discricionaria da
Administracdo e do Judiciario; f) criam situac®es juridicas subjetivas, de
vantagem ou de desvantagem.”

Desse modo, como se percebe, essas normas criam situagcdes subjetivas
de vantagem e interesse legitimo, além de informarem a concepcdo do Estado a
respeito da matéria e também constituirem sentido teleolégico para a integracéo e

aplicacdo das normas juridicas.

Assim, como a Constituicdo garantiu o direito de greve dos servidores
publicos, a inércia do legislador ndo poderia mesmo constituir ébice ao seu exercicio
legitimo por parte de seus titulares. Nesse sentido, citando Arnaldo Sussekind, José

Afonso da Silva complementa:

“Ora, o direito de greve (...) existe por for¢ca de norma constitucional, ndo por
forca de lei. Ndo é a lei que vai criar o direito. A Constituicdo ja o criou.
Nesses casos de norma de eficacia contida, a lei referida na norma, quando
promulgada, é apenas restritiva do direito reconhecido, ndo geradora desse
direito. Isso significa que enquanto a lei ndo vem, o direito ha que
prevalecer em sua amplitude constitucional. Reforca essa tese o fato de a
Constituicdo ter garantido aos servidores publicos amplo direito a livre
associagao sindical (art. 37, VI) que implica, s6 por si, o direito a greve.
Entdo, se a lei ndo vem, o direito existe, e, se existe, pode ser exercido.”®

Para essas situacfes, em que se verifica uma omissédo por parte do
legislador, a Carta Magna previu a garantia de um importante remédio constitucional.
Conforme o art. 5°, LXXI, “conceder-se-4 mandado de injuncdo sempre que a falta
de norma regulamentadora torne inviavel o exercicio de direitos e liberdades

constitucionais (...)".

Grande parte da doutrina entende que o mandado de injuncdo n&o tem a
finalidade de obter a regulamentacédo prevista na norma de eficicia limitada, mas
sim realizar concretamente o direito em favor do impetrante. Conforme José Afonso

da Silva:

“o conteudo da decisdo consiste na outorga direta do direito reclamado. O
impetrante age na busca direta do direito constitucional em seu favor,
independentemente da regulamentacao. Por isso é que dissemos que ele
precisa ter interesse direto no resultado do julgamento. Compete ao juiz
definir as condicdes para a satisfacdo direta do direito reclamado e
determina-la imperativamente.”®®

84 SILVA, José Afonso da. apud LENZA, Pedro. Direito Constitucional esquematizado. Sdo Paulo: Saraiva, 2009.
(p. 138)

® SUSSEKIND, Arnaldo. apud SILVA Op. cit. (pp. 702-703)

865ILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. (pp. 451-452)
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Contudo, o Supremo Tribunal Federal se posicionava, h4 até bem pouco
tempo, no sentido de conferir ao mandado de injungéo apenas a funcdo de uma
acao pessoal de declaracdo de inconstitucionalidade por omissédo, o que acabava

por esvaziar esse instituto.

Quanto a omisséao legislativa no que diz respeito a greve dos servidores
publicos, o posicionamento do Supremo foi se alterando com o passar do tempo. Em
1996, no julgamento do MI 20-4, de relatoria do Ministro Celso de Mello, o Tribunal

enfrentou a questao da seguinte maneira:

“Direito de greve no servigo publico. Mandado de injungédo coletivo. O
exercicio do direito publico subjetivo de greve outorgado aos
servidores civis sO6 se revelar4d possivel depois da edicdo da lei
complementar reclamada pela Carta Politica. A lei complementar
referida — que vai definir os termos e os limites do exercicio do direito
de greve no servigo publico — constitui requisito de aplicabilidade e de
operatividade da norma inscrita no art. 37, VII, do texto constitucional.
Essa situacdo de lacuna atécnica, precisamente por inviabilizar o exercicio
do direito de greve, justifica a utilizacdo e o deferimento do mandado de
injuncdo. A inércia estatal configura-se, objetivamente, quando o excessivo
e o irrazoavel retardamento na efetivacdo da prestacéo legislativa — nédo
obstante a auséncia, na Constituicao, de prazo prefixado para a edicdo da
necessdaria norma regulamentadora — vem a comprometer e a nulificar a
situacdo subjetiva de vantagem criada pelo texto constitucional em favor
dos seus beneficiarios (...)" (grifo nosso)

Assim, o Tribunal, apesar de ter reconhecido a auséncia da norma
regulamentadora exigida no texto constitucional, o que impedia o0 gozo do direito por
parte de seus destinatarios, declarou a inviabilidade do exercicio do direito de greve

por parte dos servidores publicos justamente pelo fato de ndo existir essa norma!

Dessa maneira, 0 mandado de injuncdo em nada alterava a situacdo dos
impetrantes, uma vez que o Supremo ndo dera real eficacia ao direito postulado.

Todavia, as greves de servidores continuaram existindo como um fato social.

Posteriormente, em 2007, ao julgar trés mandados de injungéo a respeito
do direito de greve de servidores publicos, o Tribunal alterou seu posicionamento a
respeito da matéria e da finalidade do remédio constitucional. A partir do julgamento
do MI 670/ES, impetrado pelo Sindicato dos Policiais Civis do Espirito Santo; do Mi
708/DF, impetrado pelo Sindicato dos Trabalhadores em Educacdo do Municipio de
Joao Pessoa; e do MI 712/PA, impetrado pelo Sindicato dos Trabalhadores do Poder

Judiciario do Estado do Par4, o Supremo passou a admitir que a Lei 7.783/89 fosse
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aplicada enquanto a omissdo ndo fosse regulada por lei especifica para os
servidores publicos.

Embora se tratasse de uma inovacao, a Corte, ha muito tempo, ja vinha
dando sinais de que a lei reguladora da greve no setor privado deveria ser aplicada
no servi¢co publico. No julgamento do Ml 20, em 1994, o Ministro Marco Aurélio ja
entendia que a Lei 7.783/89 deveria ser aplicada aos servidores, com as ressalvas
necessarias. No mesmo sentido, o Ministro Carlos Velloso, que, no mesmo

julgamento, manifestou-se da seguinte forma:

“Sei que na Lei 7.783 esta disposto que ela ndo se aplicard aos servidores
publicos. Todavia, como devo fixar a norma para o caso concreto, penso
gue devo e posso estender aos servidores publicos a norma ja existente,
que dispde a respeito do direito de greve”.

Esse entendimento, embora sempre presente quando a questdo era
enfrentada pelo Tribunal, permanecia minoritario, at¢é a mudanca de paradigma

observada em 2007.

A partir de entdo, ficou decidido que a Lei 7.783/89 seria aplicada, nos
contornos definidos pelo Supremo, haja vista as peculiaridades da natureza dos
servicos publicos. Desse modo, o Tribunal alterava 0 seu posicionamento ndo sé a
respeito das greves nos servicos publicos, mas também acerca do instituto do
mandado de injuncao.

Em seu voto, o Ministro Eros Grau destacou a especialidade da greve nos
servicos publicos em relacéo a previsdo genérica que assegura a greve na iniciativa

privada (art. 99), salientando que:

“na relagéo estatutaria do emprego publico ndo se manifesta tenséo entre
trabalho e capital, tal como se realiza no campo da exploracdo da atividade
econdmica pelos particulares. Neste, o exercicio do poder de fato, a greve,
coloca em risco os interesses egoisticos do sujeito detentor de capital —
individuo ou empresa — que, em face dela, suporta, em tese, potencial ou
efetivamente reducdo de sua capacidade de acumulacdo de capital (...)
Como a greve pode conduzir & diminuicdo de ganhos do titular de capital, os
trabalhadores podem em tese vir a obter, efetiva ou potencialmente,
algumas vantagens mercé do seu exercicio.”

Nos servigos publicos, evidentemente, ndo ha esse confronto entre capital
e trabalho. Assim, a paralisacdo na prestacdo de um servico publico ndo prejudica
um interesse egoistico, mas sim o interesse coletivo, razdo primordial para que

tenha uma disciplina juridica diversa da que se da a greve na iniciativa privada.
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Cabe também destacar o voto do Ministro Lewandowski, que, além de ter
votado pela possibilidade do exercicio da greve por parte dos servidores do Tribunal
de Justica do Para, impetrantes do referido mandando de injuncéo, decidiu também
no sentido de que os grevistas assegurassem o0 atendimento das necessidades
inadiaveis, bem como que o Tribunal de Justica se abstivesse de adotar medidas
que inviabilizassem ou limitassem o direito & greve, tais como corte do ponto e

suspensao dos dias parados.

O Ministro Celso de Mello, por sua vez, ressaltou que a importancia do

direito de greve:

‘ndo pode prescindir da necessaria observancia dos principios da
supremacia do interesse publico e da continuidade dos servigcos
desenvolvidos pela administracdo estatal, especialmente daquelas
atividades que, qualificadas pelo nota da essencialidade, ndo podem sofrer,
em hipé6tese alguma, qualquer tipo de interrupcao.

Ao fim dos debates, a Corte conheceu do mandado de injuncéo e decidiu
pela aplicacdo da Lei 7.783/89 aos servicos publicos no que couber, como forma de

superar a mora abusiva do legislador.

Ha que se destacar que, mesmo com a aplicacdo da Lei 7.783/89, a
auséncia de uma legislacéo especifica a respeito da greve no setor publico tem dado
margem para paralisacoes que parecem ultrapassar limites de razoabilidade,
especialmente por se tratarem de servicos cujo acesso se constitui em direitos

subjetivos dos cidadaos.

No ano de 2012, houve uma greve generalizada por parte dos servidores
publicos federais, que envolveu policiais federais, servidores dos Ministérios, das
agéncias reguladoras, do Poder Judiciario, dentre outros. As paralisacbes se
intensificaram nas semanas que antecederam o envio da proposta do orcamento
com a previsdo dos gastos com a folha de pagamento do ano seguinte ao
Congresso Nacional, cujo prazo final é o dia 31 de agosto.

Em razéo disso, em 24 de julho de 2012 foi publicado o Decreto n°® 7.777,
gue dispbe sobre as medidas a serem adotadas para a continuidade de atividades e
servicos publicos dos érgéos e entidades da administracdo publica federal durante
greves, paralisacbes ou operacbes de retardamento de procedimentos

administrativos promovidas pelos servidores publicos federais.
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O Decreto 7.777 prevé a adocao de medidas que visem reduzir os efeitos
prejudiciais da greve, como, por exemplo, convénios a serem firmados com o0s
demais entes federativos a fim de compartilhar a execucdo do servico paralisado.
Além disso, o diploma prevé a adocdo de medidas para que 0s servicos continuem

funcionando regularmente durante a greve, o que gerou bastante discussao.

Esse decreto foi contestado pela Associacdo Nacional dos Auditores
Fiscais da Receita Federal, que ameacavam uma paralisacdo que causaria danos
irreparaveis a Fazenda Nacional. Contudo, a Advocacia Geral da Unido confirmou
na Justica a legalidade e a constitucionalidade do Decreto 7.777. Em seus
argumentos, a Procuradoria-Regional da Unido da 32 Regido ressaltou que o decreto
apenas visa a atender o principio da continuidade dos servi¢os publicos, que advém
da supremacia do interesse publico, que deve ser perseguido pela Administracéo.
Assim, os servigos publicos ndo poderiam sofrer uma interrupcdo total, como

ameacavam os auditores.

A agdo foi julgada improcedente. Na decisao, a 262 Vara Federal de S&o
Paulo acatou os argumentos da AGU, aduzindo que:

“o pais nao pode tornar-se refém de categorias poderosas de servidores
publicos, por mais justas que sejam suas reivindicacdes. O interesse da
populagdo, na continua prestacdo dos servigcos Publicos, sobrepbe-se aos
de quaisquer categorias de servidores pL’Jinc:os”.8

A analise das questdes que surgem quando se discute a questdo da
greve nos servicos publicos, percebe-se o quanto a matéria € delicada, haja vista a
dificuldade de compatibilizar os interesses de todos os polos que fazem parte desse
conflito. A reivindicagdo dos servidores € justa, tanto quanto o interesse da
coletividade na manutencédo da prestacdo dos servicos, bem como a postura da

Administracdo ao adotar providéncias visando a manté-los funcionando.

Essa talvez seja a grande dificuldade que o legislador até hoje néo
conseguiu superar para a edicdo da legislacdo reguladora da greve nos servigos
publicos, ainda mais pelo fato de, dentre esses servi¢cos, haver uma diversidade
muito grande de direitos e interesses a serem atendidos. O grau de tolerancia para

com a interrupcdo das atividades varia bastante, de forma que, como colocou o

¥ Reportagem disponivel em: http://sosconcurseiro.jcconcursos.uol.com.br/ler-noticia/1027/agu-confirma-
decreto-que-regula-greve-na-administracao-federal Acesso em 06/05/2013
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Ministro Lewandowski, em seu voto no Ml 712, uma greve de professores de ensino
fundamental ndo requer o mesmo tratamento de uma greve de controladores de voo,

ou de profissionais da saude publica.
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Consideracdes finais

Os servidores publicos civis dispdem de um instrumento muito importante
na luta por melhores condi¢cdes de trabalho, que é o direito constitucionalmente
assegurado a greve. Contudo, h& que se ressaltar que os servigos publicos tém um
carater de essencialidade que, muitas vezes, torna a sua interrupgdo inadmissivel
por entrar em conflito com direitos de terceiros. E por isso que a prestacdo desses
servicos deve observar o principio da continuidade, que visa a garantir o

atendimento das necessidades da coletividade.

Assim, para que possa ser exercida regularmente, a greve dos servidores
deve, necessariamente, observar certos limites e parametros de modo que o
interesse publico na manutencdo da prestacdo dos servicos prevaleca sobre o

interesse da categoria reivindicante.

Ao garantir o direito de greve dos servidores, a Constituicdo delegou ao
legislador infraconstitucional a tarefa de estabelecer os termos e limites em que o
fendbmeno paredista podera ocorrer no ambito do setor publico. Todavia, passados
mais de 24 anos da promulgacdo da Carta Magna, a esperada norma
regulamentadora ainda n&o foi editada, o que nao impediu que diversos movimentos

fossem deflagrados ao longo dos anos.

Além disso, a Constituicdo de 1988 também assegurou aos servidores
publicos o direito a associacao sindical. Porém, tal como ocorre no que diz respeito
ao direito de greve, ndao had uma regulamentacdo acerca de como se dara a
negociacdo coletiva nos servicos publicos, que se desenvolve de modo informal

atualmente.

Dessa forma, independentemente do tratamento juridico dedicado a
essas questdes, o Estado e os cidadados sempre tiveram de lidar com elas, pois sao
fatos sociais que eventualmente estdo ocorrendo. Ademais, ha que se destacar que
muitas das greves no setor publico sdo criticadas por ndo observar os critérios de
razoabilidade que o principio da continuidade e natureza propria dos servicos

prestados exigem.

Assim, a legislacdo especifica regulamentadora da greve nos servigos

publicos € uma necessidade da maior relevancia, pois a sua auséncia abre margem
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para a ocorréncia de abusos por parte dos manifestantes, embora o Poder Publico
tenha adotado algumas medidas visado a coibir esses excessos e minimizar 0s seus
efeitos para a populacéo.

s

Contudo, € importante ressaltar que, sob o pretexto de proteger os
interesses coletivos e atender o principio da continuidade dos servigos publicos, a
regulamentagdo superveniente ndo podera impedir o exercicio desse direito,

esvaziando um preceito consagrado na propria Constituicao.

Nesse sentido, parece razoavel defender a posicdo sustentada pelo
Comité de Organizacdo Sindical da Organizacdo Internacional do Trabalho, ao
prever que, para as categorias que tiverem o direito a greve proibido ou restringido,
devem existir certos mecanismos compensatérios, de modo que 0s interesses

legitimos dos servidores ndo sejam desconsiderado nem renegados.

Além disso, € fundamental que a negociacdo coletiva no setor publico
seja regulamentada. O estabelecimento de parametros e critérios claros para a
realizacdo das tratativas entre os sindicatos de servidores e a Administracdo Publica
teriam consequéncias diretas sobre as greves, principalmente no que diz respeito ao
momento de sua realizacdo. A via negocial, devidamente regulada, sera um meio
adequado de busca da superacdo do conflito, que poderd se desenvolver sem o
elemento de pressdo que hoje se coloca apenas para que o didlogo se inicie ou se

mantenha.

Desse modo, permitir-se-ia a formacdo de uma conjuntura favoravel a
utilizacdo do direito de greve como um ultimo recurso, um instrumento a que se
recorreria tdo-somente apos o fracasso de todas as tentativas de reestabelecimento
do equilibrio na relacdo que se trava entre servidor e Estado. Assim, preservar-se-ia
tanto o interesse publico na continuidade da prestacdo dos servicos quanto o dos
servidores, que passariam a dispor de um meio preestabelecido para a exposicao e
defesa de seus interesses em face do Estado.
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