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Parecer n° 01/99 — Fabiana Andrada do Amaral Rudge

Greve, Servidores piiblicos civis. Art. 37, VII, da Cons-
tituicdo Federal. Norma de eficdcia limitada. Impossi-
bilidade do exercicio do direito até que seja editada
lei complementar regulamentadora. Efeitos,

Trata-se de consulta formulada pela Assessoria Jurfdica do CENTRO DE
PROCESSAMENTO DE DADOCS DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO —
PRODERJ -, & Procuradoria-Geral do Estado, em razdo de pedido enderegado a
essa autarquia pela ASSOCIACAO DOS SERVIDORES DO CENTRO DE
PROCESSAMENTC DE DADGS DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO —
ASCPDER]J -, no sentido de considerar a viabilidade de o PRODERI rever as
anotagdes feitas nas fichas dos servidores participantes da greve havida entre 03
de 22 de junho de 1998, de forma que seja alterado o langamento no ponto dos
grevistas do codigo 30 (falta comum) para o cddigo 61 {falta por greve).

O processo administrativo supra epigrafado passou pelo exame da Secre-
taria de Estade de Administragfio, onde foi sugerida a oitiva da Procuradoria-Geral
do Estado a respeito da questdo, sendo ressaltada, inclusive, a necessidade de
serem estabelecidas diretrizes aos 6rgdos e entidades estaduais quanto as medidas
e procedimentos a serem adotados nos casos de greve no servigo piiblico, enguan-
to néo promulgada a lei complementar prevista nos arts. 37, VII, e 86 das Consti-
tuigdes Federal e Estadual, respectivamente. ‘

Na Procuradoria-Geral do Estado, o processo foi, inicialmente, remetido a
d. Procuradoria Administrativa (PG-7), que sugeriu o pronunciamento da Procura-
dorta de Pessoal, por tratar-se de questdo tipicamente funcional, originando o pre-
sente Parecer,

Feito o relatério, passo a opinat.
Dos FaTos

Consoante ressaltado acima, a greve dos servidores do PRODER]T teve
duracdo de cerca de 20 dias do més de junho de 1998, tendo como motivo declara-
do a “Mudanca Fisica do PRODERI” para o prédio do BANERJ da Av. Nilo
Pecanha (Centro Administrative do Governo estadual), enderego este que, segun-~
do a ASCPDERJ, nio estaria apto a oferecer “garantias de continuidade aos
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servicos da autarquia nem condigées fisicas de conforto aos trabalhadores
para que executem suas tarefas” (fls. 15).

Em entendimento oposto, segundo pronunciamento da Diretoria do
PRODERYI (fls. 16), a mudanga da sede da autarquia estaria sendo processada de
forma cuidadosa e diligente, visando manter as condigdes fisicas de trabalho dos
seus servidores, e ndo por puro arbitrio da entidade, mas em razio de interesses
relevantes do Estado:

“1. A desocupagio dos espagos usados pelo PRODERJ nas
instalacdes da UERJ é hoje imperativo para o projeto de desen-
volvimento da Universidade Piblica, solicitagfo esta reiterada pelo
Reitor da UBRJ em carta datada de 01.06.98. Essa necessidade
de desocupacdo de drea ndo atinge apenas a nds, mas a todas as
entidades instaladas no espago da UERJ e n#o ligadas & Universi-
dade;

2. Em reunifio realizada com o St. Governador Marcello Alencar,
na tarde de sexta-feira, dia 05.00.98, este também reiterou a seli-
citagiio de mudang¢a do PRODERJ para o Centro Administrativo,
por conta da confianga alcangada pelo 6rgéo, nos ltimos anos;”

“5. A transparéncia do processo de mudanga para o Centro
Administrative tem levado a Diregiio a responder questdes e in-
corporar sugestdes apresentadas nos debates com os servidores e
suas Representagdes, iniciadas na Audiéncia Piiblica de 30.04.98,
na ALERJ e nc FORUM INTERNO de 01.06.98 e agora propon-
do a criagdo da Comisséo.”

Vale ressaltar que, antes de instaurada a greve, ¢ visando dirimir diividas a
respeito e remediar as reivindicagdes, o PRODERI chegou a promover um “Férum
de Debates” com objetivo especifico de discutir as condigGes, oportunidades e
riscos da mudanca, com participacio conjunta de representantes do PRODERJ e
dos seus servidores.

Nada obstante, a greve foi o caminho seguido pelos servidores que, pelo que
consta do processo administrativo epigrafado, acarretaram a paralisagio total dos
servigos prestados pelo PRODERYJ, levando a Diretoria da autarquia a solicitar
expressamente ao comando da greve que tomasse as providéncias necessarias
para garantir o processamento das atividades essenciais, com a mengio especifi-
ca das rotinas que nZo poderiam continuar sofrendo solugio de continuidade e dos
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servidores cujas fungdes eram vitais para este fim (fis.19-21). A solicitagiio néo
foi atendida pelos grevistas, que continuaram a reclamar maior participagdo nas
resolugdes quanto @ mudanca de sede do PRODERJ (fls. 22).

Por fim, & de se ressaltar que, de acordo ainda com o que consta do proces-
so administrativo remetido para exame, a greve transcorreu com obstrugio dos
acessos e fixagio de materiais nas dependéncias da autarquia (f1s.21), sendo que
aos servidores chamados de “fura-greve” foram enderegados atos intimidatdrios,
como o referido a fls. 18.

Do Dmurro

Consideracfes Prévias
Relatividade dg Direito de Greve

Primciramente, antes de adentrar & anélise propriamente juridica da ques-
tdo, & oportuno que sejam feitas algumas consideragBes quanto & conceituaggio do
instituto da greve.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto, através do Oficio n°. 22/89-DFMN, de
19 de junho de 1989, enderegou ao Gabinete desta Procuradoria-Geral do Estado
estudo sobre o direito de greve do servidor piiblico na Constitui¢do de 1988, no
qual ofereceu alguns delineamentos bésicos sobre a questdo, valendo transcrever
adiante alguns dos trechos mais significativos: '

“0) que encontramos constitucionalmente estabelecido como
um direito de greve do trabalhador, ndo é urna potestade irrestrita,
- irrefreada, irresponsével, estimulante da anarquia e do grevismo
selvagem, mas um instituto juridico limitado, na linha da tradigéo
milenar do direito, que submete o seu exercicio aum complexo de
novas, graves € amplas responsabilidades para seus exercentes.
Inexiste, em absoluto, como a alguns pareceu, uma porta
aberta ao grevismo, na Constitui¢io de 1988, mas uma inversio
da responsabilidade de submeter o exercicio do direito a um crivo
de conveniéncia e de oportunidade. Cabe, agora, aos trabalhado-
res, uma definigéio volitiva com contetido juridico, submetida as
regras gerais que presidem ao uso da discricionariedade: realida-
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de, proporcionalidade, razoabilidade e motivagfo. Por isso, foram-
lhe atribuidas as correlatas responsabilidades. (Art. 9°, § 2°.)” p.
12.

Assim, independentemente de qual seja a eficdcia do dispositivo constituci- *
onal que previu o direito de greve aos servidores piblicos civis, conforme adiante
serd analisado, cumpre seja previamente esclarecido que nem todo movimento de
paralisagdo de trabalho pode ser caracterizado como greve.

A finalidade precipua das normas de direito trabalhista ¢ a harmonizagfo de
interesses dos trabalhadores e da empresa, no que tange s relagdes de trabalho.
O direito de greve foi incorporado ao Direito do Trabalho como instrumento
reivindicatoric com objetivo especifico de discutir a efetivagiio de direitos e deve-
res oriundos destas relagdes de trabalho. O mesmo pode ser dito relativamente ao
direito de greve para os servidores piiblicos, em relagio & Administragdo Pdblica.

Entretanto, come se disse, o direito de greve ndo & absoluto, de forma que,
qualquer que seja a concepgfo, liberal ou progressista, que se queira adotar quanto
A natureza do direito de greve, ele sofre limites e nfo pode ser reconhecido,
indiscriminadamente, em qualquer insurreig8o dos trabalhadores.

Fm termos concretos, entendo que o movimento grevista néo € instrumento
habit para discutir, por exemplo, atos relativos & pura gestiio dos negécios da parte
empregadora, tal como retratado no processo em exame, em que o PRODERI, em
raziio de inleresses superiores do Estado, determinou a mudanga fisica de sua sede.

Com efeito, a paralisagio realizada pelos servidores do PRODERJ, além de,
pelo que consta do processo administrativo, ter contrariado obrigagGes basicas como
a de continuidade dos servicos essenciais e de liberdade aos servidores que néo
queiram aderir & paralisagfio, néio parece enquadrar-se no conceito de greve, aproxi-
mando-se, isto sim, do que Amauri Mascaro Nascimento definin como boicote:

“Greve nio se confunde com boicote, que significa fazer oposigio, obstru- .
¢80 ao negdcio de uma pessoa, falta de cooperagiio.”
(in Iniciacdo ao Direito do Trabalho, 14*. edicgo, Capitulo X, p. 418)

Feitas estas anotagdes preliminares, passo a tecer consideragdes propria-
mente de mérito, que me levam a concluir pelo indeferimento do pedido formulado
pela ASCPDERJ.
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O Direito de Greve e os Servidores Piblicos

A ConstituicZio Federal trata do direito de greve em duas oportunidades.
Primeiramente; no capitulo relativo aos Direitos Sociais, estabelece para os traba-
lhadores da iniciativa privada que:

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

§ 1°. - A lei definira os servigos ou atividades essenciais e
dispord sobre o atendimento das necessidades inadidveis da co-
muntdade.

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

74 os servidores puiblicos recebem tratamento especial sobre a matéria, em
dispositivo situado no capitulo pertinente & Administragio Piblica, in verbis:

“Art, 37, VII - o direito de greve serd exercido nos termos

¢ nos limites definides em lei complementar.”
- o grifo nfo & do original -

A Carta Federal de 1988 originou, entdo, divida na doutrina ¢ na jurispru-
déncia quanto  eficicia da norma constitucional pertinente aos servidores pibli-
cos, na medida em que o inciso VI do seu art, 37, na sua literalidade, condicionou
o exercicio do direito de greve aos termos e limites definidos em lei complemen-
tar (a redagio do dispositivo constitucional antes da Emenda n® 19/98 falava em lei
complementar) e agora, aos termos e limites definidos em lei especifica, que,
tanto uma como outra, até a presente data, ainda ndo foram editadas.

Arion Saydo Romita resumiu com clareza a controvérsia:

“Na interpretacio do art. 37, VII, da Constituigio, duas cor-
rentes podem ser identificadas: 1* - afirma que o exercicio do
direito de greve pelos servidores piiblicos depende da lei comple-
mentar, ¢ enquanto essa lei néo for promulgada, a greve nio €
permitida no servigo piiblico; 2° - sustenta que a Constitui¢io au-
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toriza a greve dos servidores piiblicos, porque simplesmente abo-
liu a proibig¢io anterior.

Os autores que se filiam & primeira corrente consideram o
art. 37, VIL, da Constituigio norma desprovida de ‘imediata apli-
cacfio’, isto &, norma néo auto-aplicdvel. O exercicio do direito de
greve por parte dos servidores piiblicos ‘s6 se inicia a partir da lei
complementar que define dos termos € 0s limites da greve no
setor pblico’. Em conseqiiéncia, até que esta lei complementar
entre em vigor, as paralisagdes coletivas de servidores piiblicos
civis estariio se chocando com a Constitui¢io recentemente pro-
mulgada’.

Para a segunda corrente, a norma em exame nio apresen-
ta conterido meramente programético: ela contém o reconheci-
mento pleno de um direito, embera submetido a limitacdes a se-
rem estatuidas por lei complementar.” (in A Greve no Setor Pii-
blico e nos Servicos Essenciais, Ed. Génesis, 1997, p. 113).

O C. Superior Tribunal de Justiga, em posi¢io aparentemente hibrida, pro-
nunciou-se nos seguintes termos:

“Agsim, data venia, o servidor publico, independentemente
da lei complementar, tem o direito piblico, subjetivo,
constitucionalizado de declarar a greve. Na auséncia de lei espe-
cifica, tomar-se-fo para suprir a lacuna, os principios juridicos e a
legislagfo que disciplina a matéria.

O impetrante, portanto, agiu legalmente.

Enfrento, agora, o desconto dos dias da paralisagio.

O vencimento ¢ a contraprestagiio do servigo. No servigo
puiblico, o direito ao pagamento estd submetido atermo e condighio.
No final do més e ao servidor que haja comparecido ao trabalho.

Em conseqiiéneia, a cada falta, corresponde o desconto do
respectivo dia. )

Esse raciocinio nio se altera no perfodo de greve.

A paralisagéo é licita, todavia, tem suas conseqiiéncias, dnus.

A greve como movimento reivindicatério pode niio ser bem
sucedida.

Os grevistas, por isso, assumem os riscos da empreitada.

Os dias parados ndo sdo remunerados, E caracteristica da
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prépria greve. Na Inglaterra, como em outros paises, os sindicatos
remuneram os grevistas a fim de garantir a remuneragdo destes.

Alids, o pagamentos dos dias parados resulta sempre de
negociago. A greve, por isso, nio implica na remuneragio dos
dias inativos.

Em conseqiiéncia, ndo obstante a legalidade do movimento,
o desconto dos dias de paralisagdo também assenta na lei,

Note-se, o desconto ndo € sancgfo disciplinar. Afasta-se,
por isso, a necessidade do contencioso administrativo.” (MS 2677,
j. em 08 de junho de 1993, 6° Turmay)

A matéria, entretanto, é de cunho eminentemente constitucional e, por-
tanto, da esfera de competéncia do C. Supremo Tribunal Federal, que ji paci-
ficou a questio e acolheu a primeira corrente acima apontada, entendendo ser
o art. 37, VII, da Constituigdo Federal norma de eficdcia limitada, o que, inclu-
sive, foi decidido em processe de mandado de injung¢do, cuja ementa segue
transcrita:

“DIREITO DE GREVE NO SERVICO PUBLICO: O pre-
ceito constitucional que reconheceu o direito_de greve ag
servidor pidblico civil constitui norma de eficiacia meramen-
te limitada, desprovida, em conseqiiéncia, de auato-
aplicabilidade, razdo pela qual, para atuar plenamente, de-
pende da edigiio da lei complementar exigida pelo préprio

texto_da Constitnicao. .
A mera cutorga constitucional do direito de greve ao servi-

dor piiblico civil ndo basta - antc a auséncia de auto-aplicabilidade
da norma constante do art. 37, VIL, da Constituigdo - para justifi-
car o seu imediato exercicio.

O exercicio do direito piblico subjetivo de greve outorgado
20 servidores civis s6 se revelard possivel depois da edigio da lei
complementar reclamada pela Carta Politica. A lei complemen-
tar referida - que vai definir os termos e os limites do exer-
cicio do direito de greve no servico piblico constitui requi-
sito de aplicabilidade e operatividade da_porma inscrita no
art. 37, VII do texto constitucional. Essa situagdo de lacuna
técnica, precisamente por inviabilizar o exercicio do direito
de greve, justifica a utilizagdo e o deferimento do mandado de
injungéio.
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A inércia estatal configura-se, objetivamente, quando o ex-
cessivo e irrazodvel retardamento na efetivagdo da prestagio
legislativa - nfio obslante a auséncia, na Constituigio, de praze
pré-fixado para a edi¢io da necessdria norma regulamentadora -
vem a comprometer e a nulificar a sitvagio subjetiva de vantagem
criada pelo texto constitucional em favor dos seus beneficidrios.”
(Mandado de Injungiio n®. 20, j. em 19 de maio de 1994 - RDA n°.
207)

- 0 grifos nfio séo do original -

Normas de eficdcia limitada, nas palavras de Lufs Roberto Barroso (in O
Direito Constitucional e a Efetividade de suas Normas, Ed. Renovar, 1990, p.
83), “...5do as que ndo receberam do constituinte normatividade suficiente
para sua aplicagdo, o qual deixou ao legislador ordindrio a tarefa de com-
pletar a regulamentagdio das matérias nelas tratadas em principio ou esque-

7

ma .

Prosseguindo no tema, 0 mesmo autor, ac analisar o problema da omissio
do legislador nas hipéteses em que a Constituigdo incumbiu-lhe da tarefa de
operacionalizar a norma constitucional, arremata:

“Também aqui resulta freqiientemente tormentosa a obten-
¢ciio efetiva do bem juridico tutelado, por isso que a auséncia da
regra integradora paralisa a operatividade do comando normativo
maior, Remarque-se que a Constituigio nfo delega ao legislador
competéncia para conceder aqueles direitos; concede-os ela pré-
pria. Ao 6rgio legislativo cabe, tio somente, instrumentalizar sua
realizagiio, regulamentando-os. Faltando a esse dever, dd ensejo &
inconstitucionalidade por omissfo, disfuncfio para a qual a doutri-
na e o direito positivo vém buscando solugdes eficazes.” (Ob. cit.,
pp- 100-101)

A Constituigio Federal de 1988, com a finalidade precipua de garantir a
efetividade dos direitos por ela outorgados, criou importante instrumento processu-
al para ser oposto nas hipéteses de omisséo legislativa, o mandado de injungéo que,
no entanto, foi esvaziado pelo C. Supremo Tribunal Federal. Prevaleceu na Corte
Suprema o entendimento de que, pela via do mandado de injungdo, somente é licito
ao Poder Judicidrio dar ciéncia da omissdo ao drgdo omisso, ¢ ndo suptir, no caso
concreto, a omissdo denunciada,
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Exemplo desta orientagdo do Supremo 6 a prépria decisio no Mandado de
Injungfio n°. 20, acima citada, em que foi apreciada a omissio legislativa quanto a0
direito de greve dos servidores piblicos (art. 37, VII). Verifica-se do extrato da ata
de julgamento que, por maioria, o STF deferiu o pedido de injungdo, para “rece-
nhecer a mora do Congresso Nacional ... ¢ comunicar-lhe a decisdo, a fim
de que tome as providéncias necessdrias & edigdo de lei complementar indis-
pensdvel ao exercicio do direito de greve pelos Servidores Piiblicos Civis”
(os grifos no sdo do original).

Com efeito, parece-me que, faltando ao direito de greve dos servidores
puiblicos a instrumentalizagio con stitucionalmente prevista como condigio para o
seu exercicio, inviabiliza-se a legitimagio dos movimentos grevistas promovidos
pelos servidores piiblicos até que, finalmente, scja editada lei complementar
regulamentadora,

Conseqiientemente, se a greve ndo € instrumento reivindicatdrio de exerci-
cio reconhecido em prol dos servidores pliblicos, entendo, s.m.j., ndo haver fun-
damento juridico para acolhimento da pretensio externada pela ASCPDERI, no
sentido de que a paralisagdo dos servidores do PRODERI seja tratada e reconhe-
cida como greve e, assim, seja alterado o langamento no ponto dos grevistas do
PRODERJ do cédigo 30 (falta comum) para o cédigo 61 (falta por greve).

Qportuno ressaltar, por outro lado, que a questdo da remuneragio dos dias
paralisados ndo pode ser posta em termos definitivos.

Como se sabe, nas relacdes de trabalho, seja no Ambito privado, seja no
ambito piiblico, a prestagio de servigos & pressuposto para o pagamento de saldri-
os/vencimentos. Por esta razo, o C. Tribunal Superior do Trabalho vem decidindo
que, na greve, os dias parados nao sio devidos.

“No servigo piiblico, em que o direito de greve, hoje, sequer pode ser exesci-
do, pode-se dizer ainda com mais objetividade que a Administragio Piblica néo
fem o dever de pagar vencimentos aos grevistas nos dias parados. Entretanto,
poderd a Administra¢do, no uso do seu poder discriciondrio, entender conveniente
a0 borm andamento do servigo o pagamento dos dias parados, e nenhuma ilegalida-
de haverd nisto.

A vista do exposto, e em razio da consulta especificamente formulada pela
Assessoria Juridica da Secretaria de Estado de Administragao (fls. 43), cumpre-
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me registrar as seguintes regras e diretrizes bésicas que, a meu entender, deverdo
ser observadas pela Administragéio Pablica estadual, no que tange aos servidores
estatutirios:

1 - o direito de greve dos servidores piiblicos civis previsto no art.
37, VII, niio pode ser exercido enquanto ndo for editada lei espe-
cifica que confira eficdcia plena ao dispositivo constitucional;

2 - até que seja promulgada a referida lei especifica, as faltas dos
servidores grevistas deverfio ser langadas sob a rubrica de falta
comuin;

3 - em havendo paralisagfo, os servidores sofreric descontos nas
suas folhas de pagamento, podendo a Administragfio Publica, no
entanto, em juizo de conveniéncia ¢ oportunidade, efetivar o paga-
mento dos vencimentos. ’

Por todo o exposto, apine no sentido de que seja indeferido o pedido formu-
lado pela ASCPDERIJ, devendo ser mantido o langamento do cédigo 30 (falta
comum) no ponto dos servidores grevistas do PRODERIJ em relagdo aos dias da
paralisagfio ocorrida no més de junho de 1998.

E o que, s.m.j., me parece.
Rio de Janeiro, 12 de janeiro de 1999

Fabiana Andrada do Amaral Rudge
Procuradora do Estado

VISTO

Aprovo o percuciente Parecer n® 01/99-FAAR, da lavra da ilustre
Procuradora Fabiana Andrada do Amaral Rudge, no exercicio da Chefia da Pro-
curadoria de Pessoal.

Como ressaltado na judiciosa exposigio da culta parecetista, a norma
insculpida no art, 37, inciso VII, da Constituigio da Republica era ~ na redaclio
original de 1988 — e continua sendo ~ na redagfio introduzida pela Emenda Cons-
titucional n° 19/98 — daquelas de eficdcia limitada e aplicabilidade diferida para o
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momento da edicfio da lei regulamentadora. Este o entendimento que predominou
no Colendo Supremo Tribunal Federal e, apés certa divergéncia, tambémno Colendo
Superior Tribunal de Justi¢a. Confiram-se as decisOes abaixo:

“0 direito de greve do servidor pablico civil é uma prerrogativa
juridica assegurada pela Constituicdo, mas hd impossibilida-
de de seu exercicio antes da edi¢do da lei complementar.”
(STY, LTr-58-1, p. 647).

“Néo é auto-aplicdvel a disposicdo agasathada no art. 37,
VII, da Carta Politica vigente, pois depende de edigdo de lei
complementar, consubstanciando-se, portanto, em norma de
eficdcia limitada” (STJ, RDA, 194/107).

Ressalte-se, apenas, que a Emenda Constitucional n® 19/98 suprimiu a exi-
géncia de lei complementar para a regulamentagio da norma constitucional em
tela, tornando obrigatério, no entanto, que o terna seja versado por lei —ordindria —
especifica.

Portanto, até que editada tal lei especifica, fica inviabilizado o exercicio do
direito de greve pelos servidores publicos. As faltas dos servidores grevistas de~
vem ser langadas, assim, sob a rubrica de faltas comuns, ressalvada eventual de-
liberagdo da autoridade competente no sentido do pagamento dos dias de paralisa-
¢Ao, consoante seu juizo de conveniéncia e oportunidade.

Ao Gabinete Civil, com vistas & Secretaria de Estado de Administracio e
Reestruturagio do Estado e, posteriormente, ao PRODERJ.

Rio de Janeiro, 26 de janeiro de 1999

Francesco Conte
Procurador-Geral do Estado

Proc. n° E-01/901.788/93




