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1. Introducao

A Convengdo n° 151, sobre direito de sindicalizag@o e relagdes de trabalho
na Administragdo Publica, foi aprovada na 64° sessdo da Conferéncia Inter-
nacional do Trabalho, realizada em Genebra em 1978, e entrou em vigor no
plano internacional em 25 de fevereiro de 1981.

Embora tivesse ratificado, em 1992, a Convengdo n° 154, de 1981, que
trata do fomento a negociagdo coletiva (aplicavel & administragdo publica,
como se 1€ no art. 1°, paragrafo 3°), o Brasil ndo cuidara, até agora, de ratificar
a Convengdo n° 151, que se refere especificamente a negociacio coletiva no
setor publico.

Em junho de 2010, o Brasil ratificou a Convengdo n°® 151. Esta Convencao
fora aprovada pelo Congresso Nacional em outubro de 2009 (Decreto
Legislativo n® 819). Apo6s o decurso de um ano, contado do registro da
ratificagdo pelo Diretor Geral da Reparti¢do Internacional do Trabalho, a
Convengdo entrard em vigor no Brasil (como dispde o art. 11, pardgrafo
3° da propria Convengdo), o que ocorrerd em 2011. Apés essa data, sera
baixado o decreto de promulgacdo, publicado no Diario Oficial da Unifo,
acompanhado do texto da Convengdo, tornando-se ela, em consequéncia,
obrigatoria no pais.

Ao ratificar a Convengio n° 151, o Brasil deu um importante passo para a
democratizagdo das relagdes de trabalho no setor publico, porquanto ela traga
diretrizes para a organizagio sindical dos servidores publicos e sua atuagdo
no processo de negociagdo coletiva com a Administracdo Publica.

A Convengdo n* 151 compreende sete partes: [ — area de aplicagio e defi-
nigdes; 11 — protecdo do direito de sindicalizagao; I1I — facilidades que devem
ser concedidas as organizag¢des de servidores da administragdo publica; IV —
procedimentos para a determinagdo das condigdes de trabalho; V — resolucio
de conflitos; VI — direitos civis e politicos; VII — disposi¢des finais.

As mais importantes disposi¢des da Convengdo sdo as que integram as
partes II, Il e I'V.
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A parte II (arts. 4° e 5°) assegura adequada protecdo contra todo ato de
discriminagdo que acarrete violagdo da liberdade sindical em matéria de tra-
balho. A parte III (art. 6°) determina que sejam concedidas aos representan-
tes das organizagdes sindicais facilidades para permitir-lhes o desempenho
rapido e eficaz de suas fungdes, durante suas horas de trabalho ou fora delas.
A parte IV — a mais importante da convengéo — contida no art. 7°, preconiza
a adogdo de medidas destinadas a encorajar e promover o desenvolvimento
‘e utilizagdo de procedimentos de negociagdo entre as autoridades publicas
competentes € as organizagdes de servidores publicos sobre as condigdes de
trabalho ou de qualquer outro processo que permita aos representantes dos
servidores publicos participar na determinagdo das referidas condigdes.

A ratificagdo da convengdo reacendera a controvérsia em torno da
constitucionalidade dos preceitos legais que regulam a negociagdo coletiva no
setor publico, pois, como se recorda, o Supremo Tribunal Federal, em 1992,
julgou procedente a Agéo Direta de Inconstitucionalidade n® 492-1, Rel. Min.
Carlos Velloso, declarando inconstitucional a alinea d do art. 240 da Lei n°
8.112, de 11 de dezembro de 1990, que dispde sobre o regime juridico dos
servidores civis da Unido: este dispositivo assegurava aos servidores publicos
o direito de negociacdo coletiva.

2. As relacoes coletivas de trabalho no setor publico

As relagdes coletivas de trabalho no setor publico constituem hoje, em
inimeros paises, inclusive no Brasil, objeto de regulagdo por via legislativa.
O ordenamento juridico passa a admitir, na disciplina das relagdes de trabalho
travadas no setor publico, a introdugéo de métodos peculiares ao setor privado,
o que tem provocado vivos debates, aqui e alhures.

\

Até bem pouco tempo atrds, os governos eram refratarios a aceitagdo
de limitagdes a sua faculdade de determinar as condig¢des de emprego dos
servidores publicos, pois o Estado desejava manter o poder discricionario que
detinha a respeito do assunto.

A vedacio aos servidores de sindicalizar-se, de negociar coletivamente e
de exercer o direito de greve encontrava justificativa na teoria do privilégio,
segundo a qual o emprego ptblico ndo ¢ um direito, mas sim um privilégio
concedido segundo o poder discricionario da administracdo publica, que
pode aplicar aos servidores as restrigdes que entender necessarias para
impor sua autoridade.

A luz dessas idéias, impossivel seria o estabelecimento de relagdes ba-
seadas em negociagdes, ante as desiguais relagdes de forca entre os servi-
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dores publicos — considerados individual ou coletivamente — e o Estado, inte-
ressado em manter a natureza hierarquica e autoritaria do estatuto do pessoal.

Por outro lado, a posi¢ao social e a situagdo econdmica dos servidores
publicos, em comparac¢do com a dos trabalhadores do setor privado, nfo esti-
mulavam a tentativa de introduzir procedimentos de adogdo de decisdes ba-
seadas no mutuo consentimento, para melhoria das condi¢des de emprego no
servico publico. A estabilidade no emprego, os padrdes elevados de venci-
mentos, uma carreira que propiciava sucessivas promog¢des com aumento de
ganhos, aposentadoria vantajosa representavam atrativos que, no confronto
com as condi¢des vigentes no setor privado, tornavam desnecessaria a parti-
cipagdo do pessoal na determinagdo das condi¢des de trabalho.

A adocdo de procedimentos de negociacdo coletiva pelo Estado entraria
em contradi¢do com seu papel de defensor do interesse publico. O carater
necessario ou essencial das fung¢des reservadas ao Estado ndo permitia que o
servigo publico sofresse interrupgdo provocada pelas greves, que certamente
viriam a eclodir.

No decorrer dos anos 1960, e principalmente nos anos 1970, em virtude das
crises econdmicas geradas pelo aumento dos pregos do petroleo, as condigdes
de emprego no servigo ptblico entraram em um processo de deterioracdo
ditado pelas dificuldades decorrentes da adaptagdo dos niveis de vencimentos
aelevagdo do custo de vida, agravadas pela rigidez das normas or¢amentarias.

Progressivamente, os servidores publicos obtiveram o reconhecimento
oficial da possibilidade de participar da tomada de decisdes relativas a
fixa¢do das condigdes de emprego. A pratica de empregar parte do pessoal em
regime trabalhista (contratual) também facilitou a introdu¢do de mecanismos
de consulta e negocia¢do. Formou-se a consciéncia de que a existéncia de
um regime que propicia a adogdo de decisdes por mituo consenso ndo é
incompativel com a soberania do Estado.

3. Atendéncia a privatizacao da relacao entre o Estado e o servidor piiblico

No passado, as relagdes coletivas de trabalho caracterizavam-se por
grande estabilidade, imperando um ambiente de colaboragio entre o Estado
e seus servidores. Estes eram 6rgdos, ndo sujeitos de uma relagio contratual.
Nao se concebia uma oposicdo de interesses que pudesse provocar conflitos
em torno de relagdes de trabalho. O Estado podia ser considerado um modelo
de “bom patrdo”.

O aumento e a transformagao do Estado, assim nos paises industrializados
como nos paises em vias de desenvolvimento, tornaram cada vez mais com-
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plexos os servigos publicos. O Estado, em quase toda parte, tornou-se o maior
empregador. A maior parte do orgamento passou a destinar-se as despesas
com o pessoal.

A necessidade de reduzir custos para compatibiliza-los com os escassos
recursos orgamentarios corroeu a imagem do Estado como “bom empregador”.
Ampliou-se a area de conflitos entre o Estado e os seus servidores. Comegaram
a ser adotados métodos de colaborago, os quais variam de pais para pais,
combinando a informag8o, a consulta, a negociagdo e a participagéo,
propiciando uma crescente influéncia dos servidores na determinagéo de suas
condigdes de trabalho.

O Direito Coletivo do Trabalho invadiu os dominios da administragéo
publica. Os fatos determinaram a superagdo da antiga nogdo de identidade
entre os interesses da administragdo e os dos servidores. Verificou-se uma
convergéncia entre os interesses dos trabalhadores do setor privado e os do
setor publico. Antes, falou-se de uma “publiciza¢do” do Direito; agora, surge a
tendéncia a “privatizar” o direito aplicavel aos trabalhadores do setor ptblico.
Fala-se em unificag@o normativa do trabalho publico e do trabalho privado.

4. A expansao do Direito Coletivo do Trabalho

Nido seria doutrinariamente correto identificar neste movimento um
aspecto da chamada tendéncia “expansionista” do Direito do Trabalho. E
certo que as normas de prote¢do ao trabalho ampliam seu raio de agdo, ndo
so na intensidade dos beneficios outorgados aos trabalhadores mas também
(principalmente para o que importa, neste momento) em relagdo ao niimero
de sujeitos protegidos, que aumenta progressivamente ao longo da evolugéo
histérica do Direito do Trabalho.

O fendmeno aqui analisado diz respeito unicamente ao Direito Coletivo do
Trabalho, que expande sua area de atividade para abarcar novos dominios que,
antes, pareciam imunes a sua influéncia. O Direito Individual do Trabalho
tem por objeto o contrato individual. A fungdo publica, mesmo conservando
o carater estatutario, passa a sofrer o influxo do Direito Coletivo. Este se
aplica ndo s6 ao setor privado mas também ao setor publico, onde o Direito
Individual do Trabalho ndo tem ingresso.

No plano subjetivo, o Direito Individual do Trabalho manteve sua
dimensao tradicional, enquanto o Direito Coletivo do Trabalho viu crescer sua
tarefa, passando a ocupar-se também do servidor publico. Do ponto de vista
objetivo, o Direito Individual do Trabalho ndo sofreu acréscimo, limitado
sempre ao contrato de trabalho, ao passo que o Direito Coletivo do Trabalho,
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antes pertinente apenas ao setor privado, passa a aplicar-se também a fungdo
publica, caracterizada por uma relagdo de natureza estatutéria.

Esta expansdo do Direito Coletivo do Trabalho ¢ assinalada pela Orga-
niza¢do Internacional do Trabalho. Na exposi¢do de motivos da Convengédo
Internacional n° 151, sobre as relagdes de trabalho na fungdo publica, de 1978,
18-se: “Notando a consideravel expanséo dos servigos prestados pela Adminis-
tracdo Publica em muitos paises e a necessidade de existirem relagdes de tra-
balho entre autoridades publicas e as organizagdes (sindicatos) de servidores
plblicos...” A expressdo relagdo de trabalho passa a aplicar-se, portanto, a ser-
vidores publicos, porém apenas as relagdes coletivas dos servidores pliblicos.

" Os conceitos de natureza trabalhista (coletivos) devem, necessariamente,
sofrer uma adaptagdo quando injetados no setor publico. Eles foram forjados
a luz de uma realidade diversa, a do setor privado. Sua pertinéncia com a
funcio publica é inquestionavel, porém, a eles devem ser agregados novos
elementos estruturais, que atendam as exigéncias e as peculiaridades do novo
setor em que passardo a atuar.

5. A participacao dos servidores na gestao dos assuntos publicos

Nos regimes constituidos apos a Segunda Guerra Mundial segundo o
esquema do Estado de direito no setor politico e da liberdade de mercado
no setor econdmico, ndo podia deixar de ser admitida a participagdo dos
sindicatos de trabalhadores na gestdo dos assuntos publicos. O Estado passa
a reconhecer a necessidade de participagio das associagdes profissionais
em atividades outrora monopolizadas pelo Poder Publico, o que vale para a
determinaco das condi¢des de trabalho assim no setor privado como no setor
publico.

Em diversos paises, o Estado reconhece a legitimidade do sindicato para
participar, mediante processos de consulta, negociacdo e cogestdo, inclusive
no setor publico. Os anos 1960 assistem ao incremento desses procedimentos,
muitos dos quais consagram sistemas mistos que combinam a consulta, a
negociagio e a participagdo na elaboragdo das decisdes.

Causas econdmicas e sdcio-politicas tém sido apresentadas para explicar a
gradual erosdo do poder de decisdo unilateral das autoridades publicas. Pouco
a pouco, passa-se de um periodo de negociagdo de fato ou informal ao reco-
nhecimento formal da negociacio das condigdes de trabalho no servigo publi-
co. Os métodos adotados no setor privado exercem inegavel influéncia sobre
o processo de institucionaliza¢@o da negociag@o no setor publico, embora com
as necessarias adaptagdes que atendam as peculiaridades deste setor.
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Em 1971, a Comissdo Paritaria do Servigo Publico da Organizagio In-
ternacional do Trabalho adotou a Resolugdo sobre a liberdade sindical e os
procedimentos para a participagdo do pessoal na determinagio das condigdes
de trabalho no servigo publico. Na fundamentagio da Resolucdo, afirma a Co-
missdo que “as decisdes relativas a determinagio do conjunto das condi¢des
de trabalho, inclusive remuneragio e prestagdes sociais, devem ser adotadas
mediante negociagio coletiva e por outros meios que permitam aos funciona-
rios participar de sua elaboragdo” (OIT. Normas internacionales y principios
generales, 1944-1973, Genebra, 1975, pag. 358). A posigdo adotada pela OIT
ganhou vulto. Na verdade, ela refletia uma tendéncia geral, registrada em di-
Versos paises.

A negociagio das condi¢des de trabalho tornou-se um expediente comum,
reconhecido aos servidores publicos, que passaram a participar da elaboragio
das normas destinadas a reger sua atividade. A situacdo do funcionalismo
publico tornou-se semelhante a dos trabalhadores do setor privado.

E certo que, nos anos 1980, essa tendéncia sofreu uma sensivel reducio em
sua trajetoria. Diante da crise econdmica, certos governos tomaram medidas
ditadas pela politica de austeridade, com vistas a contengio do crescimento
do servigo piblico e do aumento da remuneragdo dos funcionarios publicos,
0 que suscitou graves conflitos. Os servidores publicos passaram a competir
com os trabalhadores do setor privado. Tornou-se imperioso coordenar as
negociagdes no &mbito dos dois setores (OIT. El trabajo em el mundo, 3° vol.,
Genebra, 1987, pag. 38).

O Brasil ainda ndo ingressou na fase em que a negociagdo das condigdes
de trabalho dos servidores publicos constitui um imperativo da regulagdo de-
mocratica das relagdes de trabalho. O Brasil cultiva os habitos autoritarios que
justificam a determinagéo das relagdes de trabalho por via unilateral. S6 o Esta-
do sabe o que convém aos individuos — esta ¢ a norma que, infelizmente, ainda
norteia o rumo que a regulagéo das condi¢des de trabalho trilha em nosso Pais.

A ratificagdo da Convengdo n° 151, em boa hora, vai alterar este estado de
coisas.

6. A estrutura da negociacao coletiva

A negociagdo coletiva no setor publico ndo apresenta as mesmas caracte-
risticas observadas no setor privado. Ela deve sofrer adaptagdes pertinentes
as peculiaridades do setor em que se desenvolve.

A lei ordinaria que regular a negociagao coletiva levara em conta os fatores
de desigualdade, ja que serd impossivel transplantar para o setor ptiblico todas
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as consequéncias praticas que decorrem do reconhecimento da autonomia
coletiva no Ambito do setor privado.

Tais fatores de desigualdade se estendem aos sujeitos da negociagéo, ao
seu contetdo e a eficacia dos instrumentos dele resultantes.

6.1. Os sujeitos da negociacao coletiva

A negociagio coletiva no setor publico, como qualquer tipo de negociagao
coletiva, pressupde a existéncia de uma relagdo coletiva de trabalho, cujos
sujeitos, porém, ndo se identificam com os sujeitos da relagao coletiva travada
no Ambito do setor privado.

No setor privado, a relagdo coletiva de trabalho envolve um sindicato de
trabalhadores e um sindicato de empregadores ou, do lado patronal, uma ou
mais empresas.

No setor publico, o lado dos empregados ¢ representado por um sindicato
dos servidores. Do lado oposto, porém, ha de figurar a administragdo publica.
Nio hé sindicato “patronal” no setor publico.

O art. 8°, inc. VI, da Constitui¢do Federal torna obrigatéria a participa¢ao
dos sindicatos nas negociagdes coletivas de trabalho. Esta norma, contudo,
tem por destinatarios, apenas, os sindicatos de trabalhadores, pois ndo seria
sensato atribuir ao legislador constituinte a crenga de que a parte patronal
sempre deveria ser representada por um sindicato, sabido que nem sempre tal
exigéncia poderia ser cumprida.

No setor publico, a negociagio envolve, pois, do lado dos trabalhadores,
um sindicato de servidores publicos. As dificuldades surgem no momento de
identificar o interlocutor que representa a administragdo publica.

A solugdo 6bvia parece ser a designagdo de um organismo para negociar
em nome da administracdo publica ou a especial criagdo de um com tal
finalidade. Pode ocorrer divisdo entre o poder central e os governos locais.
Divergéncias podem também surgir entre os trés poderes: o executivo, o
legislativo e o judiciario. Nenhuma dessas dificuldades, porém, traz em si
um germe letal, pois ¢ sabido que elas se registram também em paises que
nio adotam a negociagdo coletiva como método regulador das condigdes de
trabalho no setor publico.

A aplicagdo dos resultados da negociagéo alcangara todos os servidores
representados pelos sindicatos? N&o, nem todos. Aqui cabe lembrar que
a Convencdo 151 (art. 1°, paragrafo 2°) permite excluir dos efeitos decor-
rentes de sua aplicagdo os servidores ou empregados de alto nivel, aqueles
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cujas fungdes abrangem a formulagdo de politicas e a tomada de decisdes
ou sejam de natureza altamente confidencial (fungdes de nivel superior).
Tais servidores serdo, ndo raro, os negociadores que vio figurar no lado
patronal, como representantes da administragio. Eles sdo, na verdade, os
orgdos do poder publico, os entes por meio dos quais o poder publico atua
no mundo juridico.

6.2. O conteuido da negociacao coletiva

A negociagdo coletiva no setor publico, assim como a do setor privado,
submete-se a obrigagdo de negociar de boa-fé. Esta obrigagio abrange duas
vertentes: uma de carater formal, que diz respeito a conduta das partes
durante o processo de negociagio; outra, de natureza substancial, referente ao

contetido da negociagdo ou matérias que constituem o objeto da negociagio.

Quanto ao primeiro aspecto, ndo se registram diferencas sensiveis entre os
dois tipos de negociagdo (a do setor piiblico e a do setor privado). As normas
sdo basicamente as seguintes: 1 — os representantes da administraco publica
devem estar dotados de poderes para formular propostas e contrapropostas,
sem que lhes seja permitido alegar a necessidade de consultar superiores hie-
rarquicos ou a impossibilidade de firmar acordos; 2* — os representantes dos
servidores podem “passar por cima” da representagio da administragio, em
busca de apoio para suas pretensdes em instincias superiores do poder publi-
co; 3" — a administragio deve abster-se de chamar a si a tarefa de estabelecer
por via unilateral as condi¢des de trabalho em caso de momentaneo fracasso
de negociagdo ou desentendimento entre os negociadores, a fim de nio des-
naturar o processo de negociagdo nem esvazia-lo em seu significado, de tal
modo que este comportamento sé se justifica depois de esgotados todos os
esforgos; 4* — o poder publico ndo deve negar-se a adotar as medidas destina-
das a transformar o acordo em lei (se for o caso), pois, na medida estritamente
necessaria, o pactuado na mesa de negociagdes deve produzir efeitos vincula-
tivos para a administragio como um todo.

No tocante ao segundo aspecto, deve constituir cuidado da lei a indica-
¢do das matérias incluidas na obrigagdo de negociar. HA certas matérias
que, por previsdo legal, ndo podem deixar de ser negociadas; outras, po-
rém, ndo sdo obrigatorias, no sentido de que, na falta de consenso, uma das
partes néo dispde de apoio juridico para compelir a outra & negociago;
finalmente, um terceiro tipo de assunto deve estar excluido da negociagao
(temas proibidos).

A propésito do contetudo da negociagio, surgem dificuldades decorrentes
da tendéncia dos sindicatos de servidores a incluir na “pauta de reivindicagdes”
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os mesmos temas que constituem objeto de negociagdo no setor privado.
Aqui, pode ser também considerada uma reivindicagdo patronal, o chamado
“dever de paz”. S6 a pratica do processo de negociagéo pode aparar as arestas
e impedir que o paternalismo continue a reger um tipo de relaggo juridica —a
relagdo do servidor com o poder publico — de fundamental importancia para o
bem-estar da populagdo e a eficiéncia do servigo publico.

6.3. A eficacia juridica dos instrumentos resultantes da negociacao.

Inexiste uniformidade na legislagdo comparada quanto aos efeitos juridi-
cos dos acordos celebrados entre a administragdo publica e os sindicatos de
servidores. Nem sempre ¢ permitida, sequer, a celebrag@o de um instrumento
formal, assinado pelas representagdes de ambas as partes.

Em certos casos, a aplicagdo do acordo depende de uma decisdo do gover-
no neste sentido.

Trata-se, na verdade, de uma distingdo fundamental entre os acordos ge-
rados pela negociagdo coletiva no setor privado e a praticada no setor publico:
enquanto, no primeiro caso, a convengdo coletiva de trabalho produz, além
dos efeitos obrigacionais, efeitos normativos, no processo de negociacédo dos
servidores publicos o segundo tipo de efeitos deixa de produzir-se.

A negociagdo coletiva no setor publico traduz, como ja se assinalou, uma
continua “eros@o do poder unilateral da administra¢do”, porém ndo representa
uma total absor¢@o, no campo das relagdes de trabalho dos servidores ptbicos,
dos efeitos emergentes da celebragdo de um acordo coletivo de trabalho
" peculiar ao setor privado. Nao se quer com isso dizer que a negociagdo coletiva
no setor publico fique reduzida a um expediente de mera consulta.

O acordo celebrado nas negociagdes entre os servidores e a administra¢do
produz para esta efeitos obrigacionais, no sentido de que o acordo cria
para o poder publico obrigagdes especificas em relacdo ao objeto do ajuste,
obriga¢des que reduzem a extensdo da discricionariedade com que o Estado
trata das relagdes de trabalho travadas com seus servidores.

O acordo coletivo celebrado no setor publico ndo passa a reger, com efeito
imediato, as rela¢des individuais de trabalho (contrariamente ao que sucede
no setor privado). E de rigor a observancia das exigéncias constitucionais (ini-
ciativa do chefe do Poder Executivo e previsdo orgamentaria). A obrigagido
assumida pelo poder publico ¢ de transformar o acordo em lei ou em regula-
mento. Como ja disse um autor, apenas concluido, o acordo coletivo se suicida
para renascer como lei ou regulamento que disciplina oficialmente o status
juridico e a remuneragdo do funcionalismo.
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7. As normas juridicas internacionais sobre sindicalizacao no setor piiblico.

Instrumentos internacionais concernentes a prote¢ao das liberdades fun-
damentais do homem contém disposi¢des relativas a liberdade sindical, va-
rias delas aplicaveis também ao setor piblico. Alguns destes instrumentos se
ocupam, especificamente, de questdes suscitadas pela prote¢do da liberdade
sindical, como as normas da Organizacdo Internacional do Trabalho. Outras
declaragdes tém por objeto, de maneira geral, os direitos e garantias funda-
mentais do homem; esses instrumentos incluem clausulas que tratam, direta
ou indiretamente, da liberdade sindical.

7.1. As normas internacionais do trabalho

As normas da OIT sobre liberdade sindical estdo contidas nas Convengdes
n° 87, de 1948; 98, de 1949; 151, de 1978; e 154, de 1981. Destas, o Brasil s6
ndo ratificou a n° 87. "

Estas Convengdes concretizam os principios gerais contidos na Cons-
tituicdo do OIT. O Preambulo da Constituigdo da OIT, contido na Parte
XIII do Tratado de Versalhes, de 1919 inclui, como objetivo visado pelas
Altas Partes Contratantes, a afirmacgdo do principio da liberdade sindical.
O texto da Constitui¢do foi completado pela Declaragido de Filadélfia, de
1944, que reafirma os principios fundamentais sobre os quais se funda a
Organizagdo, notadamente o seguinte: “a liberdade de expressio e de asso-
cia¢do € condicdo indispensavel ao progresso continuo”. A Declaragio de
Filadélfia reconhece igualmente a obrigacdo solene para a OIT de apoiar a
realizacdo de programas proprios ao reconhecimento efetivo do direito de
negociagdo coletiva.

A Convencdo n° 87, sobre a liberdade sindical e a protegdo do direito sindi-
cal, é o instrumento fundamental em tema de liberdade sindical. Ela assegura
aos trabalhadores e aos empregadores certo nimero de garantias essenciais,
entre os quais o direito de associag@o sem autorizagdo prévia, o direito de sin-
dicalizagdo, a liberdade de acéo, etc. Esta convengdo é aplicavel aos trabalha-
dores quer do setor privado quer do publico, ja que o art. 2° se refere ao direito
dos empregadores e dos trabalhadores, sem distingdo de qualquer espécie. SO
as forcas armadas e a policia podem ser excluidas das garantias que ela prové
(art.9°). A Convencdo n° 87 no trata especificamente da negociagdo coletiva,
objeto de outros textos internacionais. Mas, em compensagdo, entendem va-
rios 6rgdos da OIT que, embora ela ndo se refira expressamente ao direito de
greve, na realidade o reconhece, pois este direito constitui meio indispensavel
a promogdo e a defesa dos interesses dos trabalhadores.
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A Convencao n° 98, sobre a aplicacdo dos principios de sindicalizagdo e
de negociagio coletiva, ndo se aplica a fungdo piblica. Na verdade, ela trata
da negociagdo coletiva como processo que envolve os empregados € 0s em-
pregadores. Néo cuida da liberdade sindical em face do Estado. O art. 6° dis-
pde expressamente que ela ndo trata da situagdo dos funcionarios publicos.

Ja a Convencgdo n°® 151, sobre a protegdo do direito de sindicaliza¢do € os
procedimentos de determinagéo das condigdes de emprego na fungio publica,
tem por objeto a extensdo aos funcionarios publicos das garantias previstas
pela Convengdo n° 98, levando em conta, todavia, as particularidades da
administragiio publica. Ela se aplica aos “agentes publicos”, isto é, a todas as
pessoas empregadas pelas autoridades publicas, na medida em que disposigdes
mais favoraveis de outras convengdes ndo lhes sejam aplicaveis. Cabe a
legislagdo nacional decidir sobre sua aplicagdo aos servidores de alto nivel,
cujas fungdes compreendem a formulagdo de politicas ou tarefas de diregao,
bem como possuem cardter confidencial, o0 mesmo se diga no pertinente as
forgas armadas e a policia.

A Convencdo n® 87 aplica-se indistintamente a todos os trabalhadores;
a Convencdo n° 98 nio trata da situagdo dos servidores publicos. Antes da
aprovagdo da Convengdo n® 151, os funcionarios publicos tinham o direito
de fundar sindicatos e de filiagdo sindical, por for¢a da Convengdo n°® 87,
entretanto, nio dispunham de protec¢do contra atos de discriminagdo anti-
-sindical. Por outro lado, a determinagdo das condi¢des de trabalho estava
confiada a discri¢cdo das autoridades piblicas, que poderiam admitir, ou
ndo, certas formas de consulta ou de negociacdo coletiva. Agora, a con-
vengdo n° 151 protege os servidores publicos contra atos atentatorios da
liberdade sindical (arts. 4° e 5°) e preconiza a negociagdo das condigdes
de emprego e a adog¢do de qualquer método que permita aos represen-
tantes dos servidores plblicos participar na determinagdo das referidas
condi¢des (art. 7°). As controvérsias dai decorrentes deverdo ser objeto
de negociagio entre as partes ou de mediagdo, conciliagdo ou arbitragem
(art. 8°). Implicitamente, admite a greve. No fundo, a Convengdo n° 151
opde-se a determinagdo unilateral pelo Estado das condigdes de emprego
dos servidores publicos.

A Convengio n° 154, sobre a promogio da negociagdo coletiva, aplica-se
a todas as atividades, inclusive a fungdo publica. Tem por objeto essencial
o desenvolvimento da negociagdo coletiva, cuja tarefa é fixar condi¢des de
trabalho e de emprego, além de regular as relagdes entre empregadores e
trabalhadores (art. 2°). A maioria das disposi¢des desta Convencédo apresenta
carater promocional.
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1.2 As declaracoes internacionais de ordem geral

A Declaragdo Universal dos Direitos do Homem, adotada pela Organizagio
das Nagdes Unidas em 1948, afirma, no art. 23, alinea 42, que toda pessoa
tem o direito de fundar sindicatos e de filiar-se a sindicatos para a defesa de
seus interesses. Ndo distingue entre setor publico e setor privado, de sorte
que se pode admitir sua aplicagdo aos servidores do Estado. E certo que o
alcance desta Declaragdo ¢ bastante limitado, pois ela nio especifica o direito
de negociagdo coletiva nem assegura o direito de greve, mas cabe considerar
ndo s6 a data de sua elaboragéo mas também a énfase que ela coloca sobre 0s
direitos individuais.

O Pacto internacional de direitos econdmicos, sociais e culturais, aprovado
em 1966 pela Organizagdo das Nagdes Unidas, reconhece, no art. 8°, alinea
1%, a, o direito de toda pessoa de fundar sindicatos e de filiar-se ao sindicato
de sua escolha. Também proclama (art. 8°, alinea 1%, d) o direito de greve,
exercido conforme as leis de cada pais.

De acordo com o disposto no art. 8°, pardgrafo 1°, alinea ¢, do Pacto, o
Brasil, ja que o ratificou, obriga-se a garantir o direito dos sindicatos de exercer
livremente suas atividades sem quaisquer limitagdes além daquelas previstas

——em lei. Entre as atividades desenvolvidas pelo sindicato inclui-se a de nego-
ciagdo coletiva, porquanto o 6rgdo de defesa dos interesses dos servidores estd
naturalmente vocacionado a atividade negocial. Cabe recordar que, no Estado
de direito, sindicato ndo se limita a exercer atividade assistencial: a ele cabem a
defesa e a promogdo dos interesses de seus representados, o que seré exercido,
no particular, mediante a livre negociagio com a Administragdo Publica.

A Carta Social Européia, aprovada em 1961 pelo Conselho da Europa,
depois de consagrar (art. 5°) o “direito sindical” (direito de fundar sindicatos
para a prote¢do dos interesses econdmicos e sociais e de aderir a tais organi-
zagdes), regula no art. 6° o direito de negociagdo coletiva. Os 6érgios interna-
cionais de controle e de aplicagdo da Carta tém entendido que tais direitos se
estendem a todas as categorias de trabalhadores, inclusive os servidores pu-
blicos, mesmo aqueles submetidos a regime estatutério. O art. 6°, pertinente a
negociagdo coletiva, reconhece o direito de trabalhadores e de empregadores
a agdes coletivas, inclusive o direito de greve, com a ressalva das obrigagdes
resultantes das convengdes coletivas em vigor. Excluem-se apenas os mem-
bros da policia e das forgas armadas. Acrescente-se que, de acordo com o
Comité de peritos independentes, os funcionarios submetidos a um estatuto
regulamentar nio celebram uma verdadeira convengdo coletiva de trabalho,
desde que seja assegurada a participagdo dos interessados, por intermédio de
seus representantes, na elaboragdo das disposi¢des a eles aplicaveis.
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8. Brasil: o direito coletivo do trabalho no setor publico

O reconhecimento constitucional do direito a sindicalizacdo dos servidores
publicos traduz implicita admissdo do direito a negociacdo coletiva e a greve,
embora somente o Ultimo seja expressamente mencionado pela Constituigao
(art. 37, VII).

Acontece que o Brasil ratificou a Convengao n°® 151.

O Supremo Tribunal Federal julgou inconstitucional o art. 240, d, da Lei
n® 8.112, que assegura aos servidores estatutarios o direito a negociacao co-
letiva: a agdio direta de inconstitucionalidade n® 492-1 foi julgada procedente.
A orientagdo da Suprema Corte ¢ seguida pela jurisprudéncia do Tribunal
Superior do Trabalho, lastreada no argumento de que aos servidores estatuta-
rios ndo foi assegurado o reconhecimento das convengdes e acordos coletivos
de trabalho de que trata o art. 7°, XX VI, da Constituigdo (art. 39, § 3° da
Constituicao).

O argumento diz respeito a omissdo do inciso XXVI do art. 7°, na re-
missdo feita pelo art. 39, § 3° da Constituigdo da Republica. Este preceito
determina que se aplique aos servidores publicos o disposto em varios incisos
do art. 7°, entre os quais ndo se encontra, porém, o inciso XX VI — reconhe-
cimento das convengdes e acordos coletivos de trabalho. Por tal motivo, a
Constituigdo teria negado aos servidores publicos civis o direito a negociagio
coletiva. O argumento, porém, ndo procede. A convengéo e o acordo coletivo
sdo o resultado da negociacdo, quando esta chega a bom termo e exige a cele-
bragdo de um ajuste formal. Os instrumentos normativos néo se confundem
com o processo de negociacdo. Nem sempre a negociagdo culmina com uma
conven¢ao formalmente celebrada. A omissdo do art. 39, § 3° ndo importa a
vedagdo do direito de negociagdo. Este subsiste, embora a Constitui¢do nio
estenda expressamente aos servidores publicos o reconhecimento da conven-
¢do coletiva. Negociagdo ndo ¢ o mesmo que convengdo coletiva.

E a convengao coletiva de que trata o art. 7°, XX VI, da Constituigdo ndo é
amesma convengao a ser celebrada pelos servidores publicos estatutarios. Por
isso, em boa hora, a Constitui¢do ndo estendeu a tais servidores o reconheci-
mento da convengdo coletiva de trabalho e do acordo coletivo pertinente ao
setor privado (art. 39, § 3°). Nao o fez, nem poderia fazé-lo, porque a norma
coletiva do setor publico apresenta peculiaridades.

Seria inconstitucional a Convengdo n°® 151?

O principio da reserva legal ndo constitui Obice instransponivel a
negociacdo coletiva.
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Assim, ao ratificar a Convengdo Internacional n® 151, o Brasil deu um
passo a mais no caminho da regulagdo democratica das condi¢des de trabalho.
Desejavel seria que, instado a pronunciar-se mediante eventual acdo direta
de inconstitucionalidade proposta contra a Convengdo n° 151, o Supremo
Tribunal Federal revisse a orienta¢do consagrada na ADIn n° 492-1.

9. A negociacao coletiva dos servidores publicos na legislacao ordinaria

A alinea d do art. 240 do projeto em que se converteu a Lei n° 8.112
incluia, entre os “direitos” decorrentes do direito a livre sindicalizacdo, o de
negociagdo coletiva. O dispositivo foi vetado pelo Presidente da Republica,
com as seguintes razdes: “.. entre os direitos garantidos pelo § 2° do art.
37 da Lei Maior ndo estd o do reconhecimento das convengdes e acordos
coletivos de trabalho (art. 7°, XX VI) e ndo esta porque as normas regentes das
relacdes estatutarias, inclusive as clausulas remuneratorias, estdo estritamente
subordinas ao principio da reserva legal”.

O dispositivo ndo merecia veto. Interpretado em consonancia com preceitos
constitucionais aplicaveis ao instituto da negociagao coletiva, viria ele apenas
a explicitar a capacidade negocial dos sindicatos de servidores publicos, que é
irrecusavel. Assim, a despeito do veto — que, na realidade, conduz a ilagdo de
que a Lei n° 8.112 apenas omite o tema da negociagdo — pode afirmar-se que
a sindicalizag@o dos servidores publicos leva inevitavelmente a negociacgdo
coletiva.

Se a Constituigdo Federal, no art. 37, VI, assegura ao servidor publico civil
o direito a livre associagdo sindical, implicitamente reconhece aos sindicatos
dos servidores publicos o poder de negociar condigdes de trabalho, ja que é
obrigatoria a participagdo dos sindicatos nas negociagdes coletivas de trabalho
(art. 8°, VI).

Argumenta-se com o texto do § 3° do art. 39 da Constituicdo, que
ndo inclui entre os incisos do art. 7°, o de n°® XXVI — reconhecimento das
convengdes e acordos coletivos de trabalho. O argumento, porém, nio
convence. A Constituicdo n@o proibe o sindicato de servidores publicos de
celebrar convengdes e acordos coletivos. Quando quer proibir o exercicio de
algum direito, a Constitui¢do dispde expressamente sobre a vedagdo, como
ocorre com a sindicalizagdo e a greve dos militares (art. 142, § 3° IV). Ao
incluir o direito de sindicalizagdo dos servidores entre os preceitos que
regem a administracdo publica direta (art. 37, VI), a Constituigdo estava
automaticamente dispensada de proclamar o reconhecimento das convengdes
e acordos coletivos em favor dos servidores publicos: incorreria em evidente
bis in idem, realmente inadmissivel no texto da Lei Maior.
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Infelizmente, costuma-se reduzir o alcance da negociagdo coletiva a
aumentos nominais de salarios. Este ponto pode constituir, em tese, objeto da
negociagio, mas nele ndo se esgota o elenco das condigdes de trabalho que a
atividade dos interlocutores sociais pode estipular.

Quanto a aumento de remuneragdo, nio ha duvida de que o tema escapa
ao Ambito da negociagdo: o art. 61, § 1° 11, a, da Constituigdo reserva ao Pre-
sidente da Republica a iniciativa privativa das leis que disponham sobre a ma-
téria. E o art. 169, § 1°, II acrescenta que a concessdo de qualquer vantagem ou
aumento de remuneracio s6 podera ser feita se houver autorizagdo especifica
na lei de diretrizes orgamentérias. Mas — repita-se — a negociagao coletiva nédo
se exaure nas vantagens pecuniarias ou no aumento de remuneragdo. Pode
versar sobre outros topicos que interessem a execugdo das tarefas atribuidas
aos servidores.

O principio da reserva legal, decantado nas razdes que justificam o veto,
deve ser entendido e aplicado em harmonia com os preceitos constitucionais
que asseguram ao servidor publico a sindicalizagdo e a greve. Brandido a
esmo ou as cegas, submetendo a disciplina integral das condigdes de trabalho
aos ditames da lei, o principio em foco reduziria a letra morta os referidos
textos constitucionais (art. 37, incs. VI e VII). Para que existiria o sindicato?
Com que finalidade seria assegurado o direito de greve?

O mundo assiste hoje a uma evolug@o notavel: do direito editado, passa-se
progressivamente a uma ordem juridica negocial. O Brasil deve acompanhar
esta evolugdo. A participagdo dos servidores, por intermédio de seus 6rgaos
de classe, na administracdo da coisa publica, mediante processo regular de
negociagdo, em muito contribuiria para o progresso social no Brasil.

O Congresso Nacional rejeitou o veto presidencial, de sorte que, nos termos
do art. 240, d, da Lei n° 8.112, os servidores estatutarios passaram a ter direito
de negociagio coletiva, valendo lembrar que, de acordo com o disposto no art.
8°, VI, da Constitui¢io Federal € obrigatoria a participagdo dos sindicatos nas
negociagdes coletivas de trabalho. Entende-se que tal obrigatoriedade alcanga
apenas os sindicatos de servidores, ja que inexiste sindicato “patronal” no
setor da administragdo plblica. A negociagdo seria levada a cabo entre os
sindicatos de servidores e a administragdo da respectiva entidade.

O Procurador-Geral da Republica propds perante o Supremo Tribunal
Federal agdo direta de inconstitucionalidade, na qual arguia a inconstitucio-
nalidade do referido dispositivo. Em 1 de julho de 1991, o Tribunal, por vota-
¢do unanime, deferiu a medida cautelar de suspensdo da alinea d do art. 240
(ADIn 492-1, Rel. Min. Carlos Velloso). Por deciséo final, em 12 de novembro
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de 1992, o Supremo Tribunal, por unanimidade, julgou procedente a agio di-
reta de inconstitucionalidade no tocante a referida alinea d do art. 240 da Lei
n°8.112, com o que negou aos servidores da administragiio direta o direito de
negociacdo coletiva. Os principais argumentos em que se escudou o Tribunal
foram que a Constitui¢do, ao assegurar aos servidores publicos uma séria de
direitos dos trabalhadores em geral (art. 39, § 3°), a eles ndio garantiu o direito
ao reconhecimento das convengdes e acordos coletivos de trabalho (art. 7°,
XXVI). As relagdes entre os servidores e o poder publico sio regidas por
normas legais, porque sujeitas ao principio de legalidade (vd. voto do Relator,
Min. Carlos Vellloso, in LTr, 56-11/1287 e segs. — nov. de 1992).

Dois argumentos podem ser opostos & decisdo do Supremo Tribunal
Federal, de considerar inconstitucional a alinea d do art. 240 da Lei n° 8.112,
um de ordem formal e outro de fundo.

O argumento formal diz respeito & omissdo do inc. XXVI do art. 7°, na
remissdo feita pelo art. 39, § 3°, da Constituigdo. Este preceito determina que
se aplique aos servidores publicos o disposto em vérios incisos do art. 7°,
entre os quais ndo se encontra, porém, o inciso XX VI — reconhecimento das
convengdes € acordos coletivos de trabalho. Por tal motivo, a Constitui¢io
teria negado aos servidores publicos civis o direito a negociagio coletiva.
O argumento, porém, ndo procede. A convengdo e o acordo coletivo sdo o
resultado da negociagdo, quando esta chega a bom termo e exige a celebragdo
de um ajuste formal. Os instrumentos normativos ndo se confundem com
0 processo de negociagdo. Nem sempre a negocia¢do culmina com uma
convengdo formalmente celebrada. A omisséo do art. 39, § 3° ndo importa
a vedagdo do direito de negociacdo. Este subsiste, embora a Constitui¢do
ndo estenda expressamente aos servidores publicos o reconhecimento da
convengdo coletiva. Negociagdo néo é o mesmo que convengio coletiva.

O argumento de fundo baseia-se no proprio conceito de negociagio
coletiva. Entende-se por negociagéo coletiva o meio de determinagio conjunta
de condigdes de trabalho; ¢ um meio eficaz de regular as relagdes entre os
interessados e encontrar solugdes para os problemas sociais e funcionais de
ambas as partes, que buscam um entendimento satisfatorio para ambos os
lados. Trata-se de um instituto dindmico, que tem revelado grande vitalidade,
traduzida na tendéncia a multiplicidade das matérias que constituem
0 objeto da negociagdo. Estas matérias ndo se exaurem nas chamadas
clausulas econdmicas. Aqui sim, surgiria obice constitucional representado
pela necessdria iniciativa do Chefe do Poder Executivo e pela exigéncia
de previsdo orgamentaria. Mas este Obice nio conduz necessariamente a
inconstitucionalidade do dispositivo legal em exame. Sem negar que as
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preocupagdes de natureza econdmica conservam importancia capital, a visdo
estreita desta inica dimensdo revela uma concepgdo reducionista da atividade
sindical. E insuficiente a percepgio do papel do sindicato situado unicamente
em nivel econdmico. A negociagdo coletiva enseja o debate de uma grande
variedade de assuntos, que ndo se restringem aos reajustamentos salariais:
qualidade de vida no trabalho, saide e seguranga, mudancgas tecnologicas,
flexibilizagdo do trabalho, nao-discriminagdo, participagdo nas decisdes.
No fundo, o problema se desloca para a visdo politica do fendmeno sindical:
a garantia de negociacdo coletiva surge como fungfo da determinagdo da
finalidade perseguida pela atividade sindical. Esta determinacdo €, sem
duvida, problematica, porque vincula ao julgamento de valor do papel do
sindicalismo no quadro de uma sociedade livre, pluralista e democratica. A
luz desta concepgdo mais ampla da fung&o social do sindicato, a existéncia ou
inexisténcia de implicagdes financeiras ndo reduziria a negociacao coletiva a
um direito puramente econdmico...

A favor da inconstitucionalidade da alinea d do art. 240 da Lei n° 8.112
apresenta-se argumento fundado no art. 39 da Constitui¢do: as normas
regentes das relagdes estatutarias estdo subordinadas ao principio da reserva
legal. Outro argumento improcedente. Nao ha divida de que os resultados
dos procedimentos de negocia¢do que exigem regulag@o por via legislativa
serdo submetidos ao Congresso Nacional. Mas o processo de negociacdo
prévia devera ter sido observado. A respeito de certos assuntos sujeitos ao
principio da reserva legal, o acordo celebrado entre os sujeitos da negociagao
ndo sera imediatamente vinculativo para a Administra¢do Publica. O carater
estatutario das normas aplicaveis aos servidores publicos ndo € incompativel
com o instituto da negociagdo coletiva. Esta ultima afirmag¢do pode ser
ilustrada com a li¢do do direito francés. A Lei n° 634, de 13.7.1983, da Franga,
sobre os direitos e obrigagdes dos funcionarios publicos (estatuto da funcao
plblica) dispde expressamente, no art. 4°, que o funcionario publico mantém
com a administragdo publica uma relagéo estatutaria. Pois bem, o art. 8°
alinea 2% declara que as organizagdes sindicais de funcionarios publicos
podem estabelecer em nivel nacional com o Governo negociagdes destinadas
a determinar a remuneragdo e debater com as autoridades responsaveis, em
diferentes niveis, questdes relativas as condigdes e a organizagio do trabalho.
Como se ndo bastasse, o art. 9° aduz que os funcionarios participam, por
intermédio de seus delegados nos drgdos consultivos, na organizagdo € no
funcionamento dos servidores publicos, na elaboragdo das normas estatutarias
e no exame das decisdes individuais relativas a sua carreira (1° alinea). O
mesmo dispositivo ainda lhes assegura a possibilidade de participar na
definicdo da atividade social, cultural, esportiva e de lazeres a eles destinada.



30 REVISTA BRASILEIRA DE DIREITO COMPARADO

Ai esta: o regime estatutario ndo repele a negociagao, pode perfeitamente a ela
ajustar-se em uma relagdo de complementaridade que admite a participagéo
dos servidores no processo de adogdo das decisdes aptas a afetar seu trabalho,
sua carreira e sua propria vida.

Finalmente, a alinea d do art. 240 da lei de regime juridico dos servidores
publicos foi expressamente revogada pela Lei n° 9.527, de 10 de dezembro de
1997 (art. 18), de sorte que, no Brasil, ndo ha lei que assegure aos servidores
publicos o direito de negociacdo coletiva.

A partir, porém, da entrada em vigor da Convengdo n° 151 da OIT, este
direito serd formalmente reconhecimento aos servidores publicos, a menos
que a referida convengdo internacional seja declarada inconstitucional pelo
Supremo Tribunal Federal em agdo direta de inconstitucionalidade (controle
concentrado) ou por deciséo judicial proferida em controle difuso.



