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Resumo: O presente trabalho se debruca sobre o
teor do julgamento da Agdo Direta de Inconstitu-
cionalidade 1.335/BA, no bojo da qual o Supremo
Tribunal Federal reconheceu a constitucionalida-
de de Decreto estadual que estabelece medidas a
serem tomadas pela Administracao Publica em
caso de deflagracdo de movimento grevista por
parte dos servidores daquela unidade federati-
va. Realizamos, assim, analise tanto da validade
formal quanto da validade material do Decreto,
concluindo pela sua juridicidade, em tese, mas
ndo sem a realizacdo de algumas ressalvas no que
tange as medidas impostas, em especial aquelas
de cunho disciplinar.
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AssTRACT: The present work deals with the content
of the judgment of the Direct Action of Uncon-
stitutionality 1.335/BA, in the midst of which the
Supreme Federal Court recognized the constitu-
tionality of a State Decree that establishes mea-
sures to be taken by the Public Administration in
case of a strike movement by part of the servers
of that federative unit. Thus, we carried out an
analysis of both the formal and the material va-
lidity of the Decree, concluding by its legality, in
theory, but not without making some reservations
regarding the imposed measures, especially those
of a disciplinary nature.
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“EMENTA: ACAQ DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DECRETO 4.264/1995 DA BAHIA. DIREITO DE GRE-
VE DO SERVIDOR PUBLICO. ACAO JULGADA IMPROCEDENTE. 1. Cabe agao direta de inconstitucionalidade
contra decreto auténomo. 2. Decreto do Governador da Bahia determinante aos secretarios e dirigentes
da Administragdo Publica direta de convocacédo para grevistas reassumirem seus cargos, instauracao de
processo administrativo disciplinar, desconto em folha de pagamento dos dias de greve e contratagéo tem-
poraria de servidores ndo contrariam os arts. 9°, 22, inc. |, e 37, incs. VIl e IX, da Constitui¢do da Republica.
Precedentes. 3. Acdo direta de inconstitucionalidade julgada improcedente."

O julgado em tela consiste em Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade ajuizada
pela Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Educacao (CNTE) em face
de Decreto editado pelo governador da Bahia, em 1995, no bojo do qual foram
estabelecidas providéncias a serem tomadas pelos administradores em caso de
deflagracao de greve por servidores publicos daquela unidade federativa.

No ato normativo impugnado, estabeleceu-se que, em caso de greve no ser-
vigo publico estadual, deveriam os secretdrios e dirigentes da Administracdo
Publica direta adotar as seguintes medidas: i) a convocacao dos grevistas a reas-
sumirem seus cargos; ii) ainstauracdo de processo administrativo disciplinar; iii)
o desconto em folha de pagamento dos dias de greve; e iv) a contratacao tempo-
raria de servidores. Prevé, ainda, a exoneracao dos ocupantes de cargo de provi-
mento tempordrio e de funcéo gratificada que participarem da greve.

Foi questionada a validade do ato por suposta violagdo aos artigos 9°, 22,1 e 37,
VII,da Constituicao da Republica, sendo o pedido julgado improcedente pela maio-
ria dos componentes do Plendrio do Supremo Tribunal Federal, nos termos do voto
da Ministra Carmen Lticia, vencidos os Ministros Edson Fachin, Rosa Weber, Mar-
co Aurélio e Ricardo Lewandowski e, em parte, o Ministro Roberto Barroso.

Em suma, o principal argumento da requerente se baseou na premissa de que
o Decreto teria invadido matéria de competéncia privativa da Unido, regulamen-
tando indevidamente o direito de greve do servidor publico. Por se tratar de ma-
téria atinente ao direito do trabalho, ndo caberia ao ente estadual dispor sobre o
tema. Além disso, foi ventilado o argumento de que o ato normativo em questdo
impediria o exercicio do direito de greve pelos servidores ptblicos baianos, ofen-
dendo a garantia constitucional.

Segundo a Ministra Carmen Lucia, no voto prevalente, o Decreto questio-
nado ndo cuidaria especificamente do direito de greve do servidor publico,

1. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade 1.335/BA.
Requerente: Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Educa¢io — CNTE. Rel.
Min. Carmen Liicia, 17 de outubro de 2019. Disponivel em: [http:/redir.stf.jus.br/pa-
ginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=751188911]. Acesso em: 02.03.2020.
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limitando-se a estabelecer medidas estritamente administrativas em caso de
movimento paredista na Administracao Ptiblica. Nao obstante, segundo pon-
tuou, ainda que o fizesse, nao versaria sobre direito do trabalho, vez que os
servidores por ele abarcados possuem vinculo de natureza estatutaria. Por es-
sa razao, nao haveria que se falar em usurpacao da competéncia legislativa da
Unido.

Julgou ainda constitucional a determinacao dos descontos pelos dias para-
lisados, bem como a previsao de contratacdo de servidores temporarios para o
atendimento de necessidades inadidveis do servico publico.

Em divergéncia, o Ministro Edson Fachin julgou padecer o decreto de in-
constitucionalidade tanto em ambito formal quanto material, seja porque o tema
careceria de lei especifica (“verdadeira cldusula de reserva de lei”), seja porque,
no precedente fixado no Mandado de Injuncéo 670 (que determinou a aplicagao
analégica da lei de greve da iniciativa privada aos servidores publicos), haveria
a previsao de um contingente minimo de trabalhadores para a continuidade do
servico, mas nio o impedimento do exercicio do direito de greve. Consignou, as-
sim, que a essencialidade do servico seria parametro para se avaliar a extensao do
direito de greve, o que ndo teria sido observado no Decreto impugnado. Diante
disso, registrou que o direito de greve dos servidores da Bahia néo restou limi-
tado ou restrito pelo Decreto 4.264/1995, mas vedado, com a aplicacéo irrestrita
de penalidades a todas as categorias do servico publico estadual, configurando
patente a sua invalidade.

O Ministro Luis Roberto Barroso adotou uma terceira posicdo, registrando
prefacialmente que, da expedicdo do Decreto (1995) até a data daquele julga-
mento, houve forte mudanca na jurisprudéncia do Supremo, vez que, na época
de sua edicéo, era dominante a jurisprudéncia que considerava o exercicio de
greve no servico publico ilicito, pois ndo regulamentado. Dessarte, considera o
Decreto formalmente valido, mas materialmente inconstitucional no ponto em
que determina que serdo imediatamente exonerados os ocupantes de cargo de
provimento temporario e de funcao gratificada que participarem do movimento
grevista. Tratar-se-ia de sang¢do e, como tal, partiria do pressuposto de que a greve
é ilicita, o que ndo seria valido no atual momento, diferentemente da época em
que o Decreto fora editado. Padeceria do mesmo vicio a determinacao de instau-
racdo de processo administrativo disciplinar para apuracgéo do fato e aplicacdo
das penalidades cabiveis.

O tema se reveste de algumas nuances que precisam ser analisadas: primeira-
mente, a validade de decretos autdonomos no ordenamento juridico brasileiro e,
doutra ponta, o contetido material do Decreto. Vejamos.
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A espécie normativa em questdo se identifica com os chamados regulamen-
tos, sobre os quais é bastante elucidativa a licao do professor Celso Antonio Ban-
deira de Mello*:

Sobre
Martins®:

“No Brasil, entre a lei e o regulamento nao existe diferenca apenas quanto a
origem. N#o é tdo s6 o fato de uma provir do Legislativo e outro do Executivo
que os aparta. Também ndo é apenas a posi¢do de supremacia da lei sobre o
regulamento que os discrimina. Esta caracteristica faz com que o regulamento
ndo possa contrariar a lei e firma seu carater subordinado em rela¢io a ela, mas
néo basta para esgotar a disseptacao entre ambos no Direito brasileiro.

H4 outro ponto diferencial e que possui relevo maximo e consiste em que —
conforme averbacdo precisa do Prof. O. A. Bandeira de Mello —s6 a lei inova
em cardter inicial na ordem juridica.

A distinc¢do deles segundo a matéria, diz o citado mestre, ‘estd em que a lei
inova originariamente na ordem juridica, enquanto o regulamento nao aaltera
(...). E fonte primdria do Direito, ao passo que o regulamento ¢é fonte secun-

29

ddria, inferior’.

os regulamentos autdénomos, cita-se o professor Ricardo Marcondes

“Com efeito, no Brasil ndo hd quem sustente a possibilidade irrestrita de re-
gulamentos independentes ou auténomos. Alguns admitem o exercicio ir-
restrito da funcéao legislativa pelo Executivo, desde que haja uma genérica
autorizagdo legislativa; ou, em outras palavras, vislumbram a possibilidade
ampla e irrestrita dos chamados regulamentos autorizados. Trata-se, entretan-
to, de infeliz equivoco cientifico.

Além de nao possuir dispositivo similar ao art. 37 da Constitui¢do Francesa,
a Constituicao de 1988 adota expressamente, no art. 5°, Il, o principio da le-
galidade e restringe, no art. 84, IV, os decretos regulamentares a fiel execucao
dalei.

Essa doutrina, por isso, ¢ inadmissivel: regulamentos auténomos e autoriza-
dos sdo vedados pelo sistema juridico. No Brasil, qualquer aproximacao da
aqui chamada doutrina francesa é inadmissivel.”

2. BANDEIRADEMELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo.31. ed. Sdo Pau-
lo: Malheiros, 2014. p. 348.

3. MARTINS, Ricardo Marcondes. Efeitos dos vicios do ato administrativo. Sdo Paulo: Ma-
lheiros, 2008. p. 82-83.
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Diante dessa licao, admitido o cardter secundario dos regulamentos, seria
pertinente questionar a validade do Decreto em questao, afinal, ndo existe lei es-
pecifica acerca do direito de greve de servidores publicos naquele Estado.

No entanto, € preciso notar que nao se trata de Decreto a regulamentar o exer-
cicio do direito de greve em si, tal como faz a Consolidacédo das Leis do Trabalho
oualei7.783/89. Com efeito, 0 ato impugnado nao estabelece requisitos aos ser-
vidores grevistas, tais como quérum de assembleia, manutenc¢éo de um minimo
de servidores ematividade ou necessidade de uma tentativa de negocia¢do como
Poder Publico. Pelo contrario, as medidas previstas pelo Decreto se direcionam a
intimidade da Administracao Publica, as medidas a serem tomadas pelos agentes
daquela unidade federativa em face da greve, e ndo como requisito dela. Trata-se,
pois, da previsao de medidas reativas a serem tomadas no seio da Administracdo
Publica em decorréncia do fato social representado pela greve.

Diante disso, observa-se que nao se trata propriamente de um regulamento
autdonomo, editado a margem da lei. O raciocinio para o caso é outro: em certos
casos, é admissivel a edicdo de normas abstratas pelo hierarca, as quais nao se
confundem com regulamentos, que servirao apenas para evitar que cada subor-
dinada exerca uma ponderacdo propria nos casos concretos, obstando, assim,
decisoes contraditérias. Isso limita o exercicio de competéncia do subordinado,
mas ainda estd dentro do poder conferido ao hierarca, ndo se confundindo com
decreto autdonomo nem com a eliminacéo total de discricionariedade. Neste sen-

tido a doutrina*:

“E possivel a edicdo de normas abstratas por outros agentes publicos, desde
que na funcéo de hierarcas: sdo introduzidas por portarias ou instrucoes. Essas
normas, porém, ndo sao regulamentos: nao se destinam a tornar possivel o
cumprimento da ponderacio legislativa, mas, sim, a disciplinar o cumprimen-
to das funcoes pelos subordinados. Elas tém, portanto, apenas efeitos internos,
restringem-se a relacdo funcional dos servidores, estabelecem deveres aos su-
bordinados. Decorrem da hierarquia, da prerrogativa do hierarca de disciplinar
a forma como os subordinados devem cumprir suas atribuicoes. Como o chefe
do Executivo é ocupante do posto mais alto da hierarquia do Poder Executivo,
ele também tem a prerrogativa de editar essas normas, e o faz por decreto.”

Como se vé, portanto, é juridicamente possivel enquadrar o Decreto em ques-
tdo como o mero estabelecimento de disciplina do Chefe do Poder Executivo aos

4. MARTINS, Ricardo Marcondes. Regulacdo administrativa a luz da Constituicdo Federal.
Sao Paulo: Malheiros, 2011. p. 110.
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seus subordinados. Conforme dito acima, as medidas nao vedam que os servido-
res exercitem o direito de greve (nem mesmo versam sobre ele), mas padronizam
a postura da Administracdo Publica em caso dele.

E normal que, diante da excepcionalidade de um movimento paredista, os
servidores responsaveis se sintam inseguros em relacao as medidas que devem
ser adotadas. A paralisacdo de servicos publicos, por si s6, tem a potencialidade
de causar graves convulsoes sociais, de modo que o estabelecimento de uma dis-
ciplina prévia pode facilitar a contencio (ou minoracao) dos danos & populacio
por parte dos administradores.

Desse modo, conclui-se que o ato em questdo ndo consiste em regulamento
autdénomo, vez que nao cria direitos nem obrigacdes ao arrepio da lei: trata-se,
em verdade, do exercicio de atividade de organizacdo de procedimentos no seio
da Administracdo Publica, prerrogativa que decorre do proprio regime juridico
administrativo.

Pelas razdes acima expostas, opinamos pela validade formal do Decreto. No
plano da materialidade, passamos a investigar as medidas determinadas, recapi-
tuladas na sequéncia: i) a convocacdo dos grevistas a reassumirem seus cargos;
ii) a instauracdo de processo administrativo disciplinar; iii) o desconto em folha
de pagamento dos dias de greve; iv) a contratacdo temporaria de servidores; v)
exonerac¢do dos ocupantes de cargo de provimento temporario e de funcao grati-
ficada que participarem da greve.

Em primeiro plano, a convocacdo dos grevistas a reassumirem seus cargos é
medida salutar a ser tomada pelo administrador. E importante notar que nao se
fala em ameaca ou imposicao de penalidade, mas no dever funcional do hierar-
ca de dialogar com os subordinados para que esses retomem seus postos, o que
vai ao encontro do principio da continuidade do servico publico. Nesse ponto,
importante lembrar que a lei de greve da iniciativa privada estabelece a negocia-
cdo prévia como requisito para a regularidade do movimento paredista (art. 3°,
Lei 7.783/89). Desse modo, estabelecer que o hierarca simplesmente convoque
os servidores ao retorno das atividades nao parece extrapolar a competéncia do
Chefe do Poder Executivo.

Sobre a instauracdo de processo administrativo disciplinar, é imprescindivel
arealizacdo de uma interpretacio conforme a Constitui¢do. Ora, o texto consti-
tucional garante o direito de greve aos servidores publicos. Se esse é assegurado,
a instauracdo de processo disciplinar, automaticamente, seria medida violadora
do Texto Maior, vez que trataria a greve como ilicito de persi. Desse modo, ainter-
pretacdo mais consentanea seria no sentido de instauracao de apuragoes prelimi-
nares, se (e somente se) houvesse indicios da pratica de infracoes disciplinares.

Fernanoes, Felipe Gongalves. Comentérios ao julgamento da
Acdo Direta de Inconstitucionalidade 1.335: Decreto Estadual e Greve.
Revista de Direito Administrativo, Infraestrutura, Regulacdo e Compliance.
n. 13. ano 4. p. 329-336. Sdo Paulo: Ed. RT, abr.-jun. 2020.



62 SecAo — COMENTARIOS A JURISPRUDENCIA

Na verdade, qualquer indicio de violacdo aos deveres funcionais tornaria a apu-
racao obrigatdria, e nao uma faculdade do administrador, razio pela qual a dis-
posicdo se torna até despicienda. Nao obstante, a instauracéo tdo-somente pelo
exercicio do direito de greve configuraria clara pratica antissindical e, como tal,
contrdria ao texto constitucional.

No que tange ao desconto em folha de pagamento pelos dias paralisados, tra-
ta-se de medida que decorre do ordenamento juridico: conforme artigo 7° da
Lei 7.783/89, a participacao em greve suspende o contrato de trabalho. Por defi-
nicdo, a suspensao do vinculo envolve a nao prestacdo de servicos sem o recebi-
mento da contrapartida. Desse modo, o Decreto apenas orienta no sentido de um
posicionamento ja estabelecido no ordenamento juridico. A titulo de curiosida-
de, lembramos que o STF reconheceu essa imposi¢éo como uma obrigacao do
administrador. Vejamos:

“A administracio publica deve proceder ao desconto dos dias de paralisacdo
decorrentes do exercicio do direito de greve pelos servidores publicos, em
virtude da suspensao do vinculo funcional que dela decorre. E permitida a
compensacido em caso de acordo. O desconto sera, contudo, incabivel se ficar
demonstrado que a greve foi provocada por condutailicita do Poder Publico.”

Sobrea contratacdo temporaria de servidores, por 6bvio que ndo deve se tratar
de medida automatica, mas, uma vez demonstrado o prejuizo ao servico publi-
co, é impositivo que a Administracdo Publica tome as medidas necessarias para
minorar os danos a populacao. De qualquer sorte, € importante destacar que nao
se trata de medida que afeta o exercicio do direito de greve, vez que se limita a pa-
dronizar uma atuacao intestina do funcionamento estatal.

Por derradeiro, a determinacdo de imediata exoneracdo dos servidores ocu-
pantes de cargo de provimento tempordrio e de funcao gratificada que parti-
ciparem da greve comporta algumas ressalvas, na linha adotada pelo Ministro
Barroso. Ora, se a greve ndo é um ilicito, a retaliacdo por meio da exoneracéao pa-
rece configurar um desvio de finalidade. Nao se estd aqui a defender a estabilida-
de desses servidores (que, de fato, nao gozam dessa prerrogativa), mas de evitar
que o ato administrativo seja utilizado como instrumento de perseguicdo. Em
suma, esses servidores até podem ser exonerados, mas a demonstracao de que
isso se deu como ato de pura retaliacdo pode configurar a invalidade da medida,

5. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio 693.456/R]. Brasilia, 27 de outu-
bro de 2016. Disponivel em: [http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?inciden-
te=4255687]. Acesso em: 03.03.2020.
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haja vista que a utilizacdo do ato exoneratério como meio punitivo se reveste de
cariter autoritdrio dissonante dos valores constitucionais. Ndo obstante, é de-
fensével que, dentro da devida procedimentalidade, caso seja verificado que es-
ses servidores cometeram faltas funcionais, sejam corretamente apenados, o que
pode envolver a perda da funcao ptiblica.

Diante do exposto, tendo em vista que o ato em questdo nio se confunde
com um regulamento propriamente dito, mas de medida apta a evitar que cada
subordinado exerca uma ponderacdo prépria nos casos concretos, concluimos
pela validade formal do Decreto. Todavia, no que tange aos aspectos materiais,
esses merecem uma interpretacao conforme a Constitui¢ao, em especial quanto
aos dispositivos disciplinares, vez que o exercicio do direito de greve nao pode
ser tratado como um ilicito de per si, de modo que é impositiva a apuracdo indi-
vidualizada das condutas de cada servidor, e ndo a persecucao indiscriminada.
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