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PROCURADORIA TRABALHISTA
Parecer n° 01/96 - Vittorio Constantino Provenza

Contribuigdo sindical de cardter compulsério. Recep-
cdo Constitucional do instituto no artigo 8° 1V, in
fine, excepcionando o Principio da Liberdade Sindi-
cal, para a prestacdo do servico privade. Inclusdc dos
servidores piblicos no regime da obrigatoriedade da
referida cobranca face ao Direito de Sindicalizacdo
assegurado pela novel Ordem Constitucional.
INADMISSIBILIDADE.

Senhor Procurador-Geral:

O presente administrativo teve origem em notificagfio extrajudicial promo-
vida pela Confederagio dos Servidores Piblicos do Brasil em face do Instituto de
Assisténcia Social do BEstado do Rio de Janeiro, objetivando a cobranga da contri-
buigfo sindical de cardter compulsério ao servidor piiblico civil,

Oportuno salientar que tal questéo foi objeto de andlise por parte da Procu-
radoria-Geral do Estado (PG-10), visto haver diversas consultas andlogas de ou-
tras entidades da Administragio Pdblica, que também foram alvo de notificagéo
objetivando a referida cobranga. Apds exame de tais manifestagoes, verifica-se o
posicionamento desta Casa pelo ndo cabimento da imposigio da prestagio sindical
compulséria em relagiio os servidores piblicos.

E o relatério. Passo a opinar.

I- NOTA INTRODUTORIA

Inicialmente, impende salientar que a matéria em exame repousa numa zona
limitrofe de atuagio das Procuradorias Especializadas. A questdio envolve aum sé
tempo aspectos ligados ao Direito Trabalhista (sindicalizagio), ao Direito Admi-
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nistrativo (servidor ptiblice) e ao Direito Constitucional (o direito 4 sindicalizacio e
o Principio da Liberdade Sindical encontram sede no texto de nossa Carta Mag-
na).

Assim concluiu ¢ ilustre Procurador NELSON NASCIMENTO DIZ, em
seu parecer 21/95-NND, ressaltando que a matéria ndo pode prescindir de um
exame por parte da Procuradoria especializada (Trabalhista).

Dada a multiplicidade de aspectos a serem enfocados, faz-se mister buscar
uma subdivisio da questio em tépicos que possibilitem a melhor delimitagio do
campo de atuagdo das Procuradorias Especializadas.

Proponho a divisio em dois pontos que influem imediata e diretamente na
possibifidade de extensio da cobranga da contribuigéo compulséria aos servidores
publicos:

1. Interpretagéio do Texto Constitucional, perquirindo-se acerca da mens
legis do artigo 37, V1, que conceden a garantia de sindicatizagio ao servidor pibli-
co, em comparagiio com o disposto no artigo 8%, IV, in fine.

2. Exame dos conceitos de enquadramento sindical e categoria profissional
(que encetra Gbice prético & pretensdo de cobranga compulséria, méaxime na hipé-
tese de considerar-se o funcionalismo como categoria una, especifica e indivisivel),
e ainda, andlise do problema da existéncia de vdrias entidades sindicais represen-
tantes de uma categoria numa mesma base territorial (o que afronta ao Principio
da Unidade Sindical).

O item 2 encontra-se em esfera eminentemente trabalhista, enquanto que o
tépico 1 apresenta-se no dominio de estudo préprio do Direito Constitucional.

Isto posto, cingir-me-ei 2 andlise do primeiro item, em virtude da divisio
aqui proposta. Em relagfo ao segundo item remeto o leitor ao percuciente parecer
exarado pelo ilustre Procurador do Estado WALDIR ZAGAGLIA {da Procurado-
ria Trabalhista) em caso andlogo {(cuja c6pia segue em anexo), que de forma
minudente e substanciosa enfrenta a questio da cobranga da contribuigio compul-
séria aos servidores publicos.

II - A TESE DO CABIMENTO DA COBRANCA

A pretensio da Confederagdo dos Servidores Publicos do Brasil, materia-
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lizada pela notificagfio extrajudicial, visando & cobranga da contribuicfio sindical com-
pulséria dos servidores piibicos, tem como sustenticulo o seguinte argumento:

Premissa 1: A contribuigio compulséria decorre do direito a livre
associago sindical.

Premissa 2: O direito de livre associag8o sindical foi concedido ao
servidor piiblico pela Constituicao Federal de 1988,

Conclusdo: Néo se deve excluir o servidor piiblico da cobranca da
prestacdo sindical compulsoria.

Analisando o argumento proposto, visualiza-se a presenga de um silogismo
vilido. O silogismo denota uma “locugiio em que dadas certas proposicdes, algo
distinto delas resulta necessariamente pela simples presenga das proposigtes da-
das™, I vélido, visto que a conclusio acima é inferida das premissas 1 ¢ 2. Entre-
tanto, validade ¢ invalidade sao predicados dos argumentos. A validade dos argu-
mentos nfo garante a verdade de sua conclusfio. Dizer que um raciocinio € valido
significa dizer ‘vdlido em virtude de sua forma’.

Ha raciocinios perfeitamente véalidos que tém conclusdes falsas. Isto por-
que, embora tenham extraido a conclusio proposta das questdes aduzidas, é falsa
pelo menos uma das premissas.

Merece critica o argumento em exame, tendc em vista que parte de uma
falsa premissa (a Premissa 1). Ora, nos ensina a Légica que, um argumento
vilido que tem pelo menos uma premissa falsa, nos levara inarredavelmente
a uma conclusio falsa.

Nega-se aqui a veracidade da assertiva: “a contribuicfo sindical compulsé-
ria deriva do direito de livre associago sindical’. Este é o ponto de partida para
apresentagio da antitese a tese ora combatida.

Nio se pretende aqui, oportuno frisar, infirmar o fato de que ao :;indicato,(l
como associagiio de pessoas, é dado o direito de impor contribuigSes a seus asso- |
ciados. Nesse sentido a contribui¢fio facultativa, indubitavelmente, decorre da
livre manifestagdo do querer associar-se a um sindicato. Decorre, portanto, do
direito de sindicalizar-se. :

Analisando o conceito de garantia de sindicalizacfio, percebe-se ser esta
uma nog¢do indissocidvel da idéia de liberdade sindical, que, nas palavras de

! Conforme ligéic de ARISTOTELES em seu Tratado Organen, Livre 1, Analfticos Anteriores
- Guimarges Editores - Lisboa. Tradugédo e notas de Pinharanda Gomes, 1986.
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MARIO GIULIANQ?, importa necessariamente em determinados principios, dentre
0s quais se insere “liberdade, e ndo obrigagio, de constituigdo de sindicatos e de
adesdo a estes”. Liberdade sindical implica, portanto, no direito de filiar-se oun
dissociar-se dos sindicatos, forma de associagdo instituida para protegiio dos inte-
resses profissionais dos que a integram, e como tal, frise-se, tem a prerrogativa de
impor contribui¢des a seus associados.

Entretanto, a contribuicdio sindical de cariter obrigatério é,
inquestionavelmente, um tributo, presentes as caracteristicas para sua configura-
¢éo (artigo 3° do CTN). E pois uma prestaciio compulséria, INDEPENDENTE DA
MANIFESTACAO DE VONTADE DE ASSOCIAR-SE.

Nio se pode afastar certa perplexidade ao afirmar-se a existéncia de
‘compulsoriedade’ num regime de liberdade de associagfio sindical. Prontamente
percebe-se que imposico é idéia diametralmente oposta a liberdade. Como

i sustentar-se, portanto, que a coniribui¢io de cardter compulsério “decorre” do
i

i direito & livre associag8o sindical?

A oposigio dos termos € vernacular. Segundo o Nove Diciondrio Aurélio
da Lingua Portuguesa, 2° edicdo. Ed. Nova Fronteira, o vocdbulo liberdade sig-
nifica:

“Liberdade. (Do lat. libertate) S.f. 1. Faculdade de cada um deci-
dir ou agir segundo a prépria determinagio:”

Enquanto que o vocdbulo obrlgatonedade exprime a qualidade de
obrigatério:

“Obrigatério. (Do lat. obligatoriu) Adj. 1. Que envolve obriga-
¢Ho; que obriga; (...) 3. Forgoso, inevitdvel”.

Uma prestacio pecunidria compulsdria independe, por ébvio, da determi-
nagdo prépria do individuo. Ela é inevitavel.

O antagonismo dessas duas idéias - liberdade e obrigatoriedade - nédo pas-
sou despercebido da argiicia das mais autorizadas vozes no assunto. ARNALDO
SUSSEKIND, na obra Instituicdes de Direito do Trabalho, 13* edigio, 2° volu-
me, (p. 993), a0 comentar ¢ instituto da liberdade sindical e a Carta Magna de
1988, diz, verbis:

2 Citado por  DELIO MARANHAQ em Direito do Trabatho, 17# edigéio. Rio de Janeiro, Editora
da Fundagido Getulio Vargas, p, 304,
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“E 0 que se segue, nos incisos Il e IV, ¢ uma afronta ao princi-
pio universalizado de liberdade sindical, visto que impde a
unicidade sindical compulséria por categoria e autoriza contribui-
¢Oes obrigatdrias em favor das associages...” (sem grifo no ori-
ginal).

Assim como o ilustre Procurador WALDIR ZAGAGLIA, no seu ji citado
parecer, assevera:

“QObserve-se que o fato da nova ordem constitucional ter
recepcionado o chamado imposto sindical, ja de inicio absorve a
critica de que se trata de uma imposi¢io que nio se coadu-
na com o Estado Democratico de Direito...” (sem grifo no
original).

Em virtude do exposto, nega-se, data venic, a veracidade da premissa ng
qual se assenta o argumento da cobranga compulséria da referida contribuigéo aos|
servidores priblicos.

III - DA INTERPRETACAO CONSTITUCIONAL

Atente-se a expressio do preelaro Procurador WALDIR ZAGAGLIA, acer-
ca da obrigatoriedade da contribuig#o sindical, que, de forma concisa asseverou:
“...se trata de uma imposi¢do que néo se coaduna com o Estado Democrético de
Direito™,

Precisa é tal assertiva, visto que o artigo 8°, inciso V, dispositivo que exprime
o Principio da Liberdade Sindical, ¢ (com base nos ensinamentos de GOMES
CANOTILHO) uma notma de densificagiio® de um dos Principios basilares de
nosso Ordenamento Constitucional: O Principio Democritico.

Ora, de acordo com o que foi exposto supra (explicitando a antitese entre
liberdade e compulsoriedade), estarfamos diante de uma antinomia (tenséo) entre
normas constitucionais, sendo que a norma afrontada (Principio da Liberdade de

3 “pensificar uma norma significa presncher, complementar e pracisar o espago normative
de um precsito constitucional, especialmene carecido de concretizagéo...”. Este processo é explica-
do pelo eminente Prof. J.J.GOMES CANOTILHO em sua obra Direfte Coenstitucional, €° edigéo,
Coimbra, Livraria Almedina. 1993 , p. 203. A idéia central repousa no fato de que, embora a
Constituigho preveja uma democracia de cunhe social, participativa e pluralista, esse modelo é uma
evolugdo da democracia ocidental {liberal), a qual se assenta no valor irrenuncidvel da liberdade.
Para maior aprofundamento no tema vide pp. 401 e seguintes e p. 431,
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Sindicalizagio) é consectdrio de uma das vigas mestras de nosso ordenamento
constitucional que é o Principio Democritico.

Destarte, poder-se-ia aceitar tal antinomia que, somada  anuéncia da tese
daexisténcia de normas constitucionais de “grau superior” com relagio as demais,
pos levaria a assaz interessante questdio das “normas constitucionais
inconstitucionais™, o que permitiria a aferi¢iio da constitucionalidade de uma nor-
ma constitucional.

Entretanto, nio adentrando ao tema, repita-se, deveras interessante, da
gradagdo das normas contidas no bojo de nossa Carta Magna, refuta-se tal teoria,
agasalhando como premissa o principio da unidade hierdrquico-normativa da
Constitnigdo.

Oportuno trazer & baila o ensinamento de GOMES CANOTILHO, ao dis-
correr sabre tal principio no seu Direito Constitucional, 6" edigio, Coimbra, Li-
vraria Almedina, 1993, p. 191, verbis:

“Q principio da unidade hierdrquico-normativa significa que todas
as normas contidas numa constitui¢fio formal tém igual dignidade
(ndo hd normas s6 formais, nem hierarquia de supra-infra-crdena-
¢fo dentro da lei constitucional). Como se ird ver em sede de
interpretagio, o principio da unidade normativa conduz a rejei¢io
de duas teses, ainda hoje muito correntes na doutrina do direito
constitucional: (1) a tese das antinomias normativas; (2) a tese
das normas constitucionals inconstitucionalis”.

Partindo de tal principio, de releviincia impar para a interpretagio constitu-
cional, LUIS ROBERTO BARROSO nos ensina, com propriedade, que deve ser
afastada a tensdo, 0 antagonismo entre normas constitucionais. Assim preleciona:

“Principio da Unidade da Constitui¢io. Uma Constituigfio, apesar da
diversidade de seu objeto, jamais apresenta elementos estanques. Isto
significa que nfio é possivel analisar-se uma disposigio constitucional
isoladamente, fora do conjunto harménico em que deve ser situada.
Por assim ser, todas as normas constitucionais devem ser in-
terpretadas de modo a evitar conflitos e contradi¢Ges com
outras normas constitucionais” (sem grifo no original)®.

* Tese sustentada por OTTQ BACHOF om sua obra Normas Constltuclionais
inconstitucionais?, Almedina, 1994 - Tradugio de José Manuel M. Cardoso da Costa.

5 0 Direlto Constitucional e a sefstividade de suas normas: limites e possibliidades da Cons-
fltulgso Brasileira. Rio de Janairo, Ed. Renovar, 1993, p. 343.
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H4 que se perquirir em busca de uma interpretagio que afaste a ‘aparente’l
antinomia entre a compulsoriedade da contribuicio sindical ora em exame, e 0
Principio da Liberdade Sindical, sendo oportuna a lembranga de que a Constituigao
como Lei Fundamental, sujeita-se aos métodos cldssicos de interpretagao.

Nessa investigagdo niio se pode furtar & andlise dos ensinamentos de uma
das mais autorizadas vozes em hermenéutica: CARLOS MAXIMILIANQO. Logo
de inicio, ao discorrer sobre as disposi¢des contraditérias, faz o alerta de que deve-
mos partir da suposiciio de que o legislador erigin 0 comando normativo com a ne-
cessdria cautela, para assegurar a unidade de pensamento e a coeréncia de idéias.

Em seguida, apresenta alguns preceitos diretores utilizados na hermenéutica
para solver aparente antinomia. Entre esses, hd um que se adequa perfeitamente
na hipétese em anélise, a qual transcrevemos, verbis:

“c) Apure o intérprete se é possivel considerar um texto como
afirmador de principio, regra geral; o outre, como dispositivo de
excegdo...” .

Pois bem. Em nosso Bstado Democratico de Direito, o Principio Democrd-
tico é verdadeiro alicerce de nosso Qrdenamento Constitucional. E, portanto,
REGRA, in casu, concretizada pelo Principio da Liberdade Sindical. A imposi¢ao
de contribuigfo sindical visando ao fortalecimento do movimento sindical, conside-
rado pelo Constituinte como instrumento (meio) com vistas a alcangar a promogio
da ignaldade material (fim), sobrelevando o aspecto social e superando uma pers-
pectiva estritamente liberal, é a EXCECAO.

Perceba-se a disposi¢do do texto constitucional:

“Art, 8°. E LIVRE a associagfio profissional ou sindical, OBSERVA=
DO O SEGUINTE!

(o)

IV - a assembléia geral fixar4 a contribui¢fio que, em se tratando
de categoria profissional, serd descontada em folha, para custeio
do sistema confederativo da representagfo sindical respectiva, IN-
DEPENDENTEMENTE DA CONTRIBUICAO PREVISTA EM LEI” (sem grifos
no original).

6 Garlos Maximillano, Hermendutica e aplicagdo do direfto. 14% edigéo. Rlo de Janelro, Forense.
1994, p 135,
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Sem adentrar na controvérsia que grassa na doutrina e nos tribunais acerca
da impositividade da contribuiciio confederativa, da necessidade de regulamenta-
¢do infraconstitucional do artigo 8°, 1V, primeira parte, e da bitributagdo’ decor-
rente da aceitagfio da tese de sua compulsoriedade, analisemos a parte final do
supracitado inciso.,

Numa leitura supetficial, a colocagfo, na parte final do inciso, da expressio
“independentemente da contribuigfic prevista em lei” parece ter , apenas, a finali-
dade de assegurar a co-existéncia das duas espécies de contribuigéo sindical. Po-
rém, esse entendimento nio resiste a uma investigagdo minudente do texto consti-
tucional.

Uma andlise profunda (considerando que a compulsoriedade € excegiio ao
Principio da Liberdade sindical, ¢ atentando a prépria disposi¢io da letra da cabe-
ca do artigo 8°) revela que o dispositivo ndo se limita a diferengar as sobreditas
contribuigBes sindicais (confederativa e legal}. O Constituinte foi além.

Atente-se para o fato de que o artigo 8° comega cormn a afirmacgo: “E livre
a associagfio profissional ou sindical...”. Buscou-se exprimir a regra. E assim
termina: “...observado ¢ seguinte:”, Condicionou, portanto, a primeira parte a0
atendimento de determinados preceitos, que ele préprio, Constituinte Origindrio,
entendeu por bem estabelecer. Fol exatamente esse 0 momento oportuno para
estabelecer excegdes: o inciso I, unicidade sindical e o inciso IV.

Conforme assevera o ilustre Min, Sepilveda Pertence, em decisfio da 1°
Turma, de 20.09.94, de Recurso em Mandado de Seguranga n® 21,758-1:

“A Constituigiio de 1988, a vista do artigo 8%, IV, in fine, recebeu o instituto
da contribuig#o sindical compulséria, exigivel nos termos dos artigos 578 ss. CLT,
de todos os integrantes da categoria, independentemente de sua filiagio ao sindi-
cato {cf. ADIN 1.076, med. cautelar, Pertence, 15.06.94)”.

O fato de o Constituinte Originério ter recebido expressamente a cobranga
compulséria nos incisos do artigo 8° da C.F. (lugar préprio para as condicionantes
da regra insculpida na cabega do artigo), demonstra louvavel cautela do Legislador
Constituinte.

70 Prof. ARNALDO SUSSEKIND chama a atengéio da ocorréncla de uma bitributagio se
aceltarmes o cardter compulsério da contribuigio confederativa, posto que haveria duas contribui-
¢bes obrigatérias: a confederativa {art. 82, IV, da CF) e a contribuigdo sindical institulda por lei,
recepclionada pelo artigo 82, IV, in fine, com o mesme fato gerador (integrar a categotia legalmente
representada pela associagdo sindical),em Insiituigdes do Dirsito do Trabalho, 13° edigdo. Amaldo
Slissekind, Déllo Maranhéo, Sagadas Vianna . Sgo Paulo. Lir, 1993, p. 1029/vol. 2.
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Cénscio de que o Principio Democritico, verdadeiro norte em nossa Ordem
Constitucional vigente (densificado, in casu, pelo Principio da Liberdade de asso-
ciagdo sindical) foi consubstanciado como REGRA e sensivel aos cinones
hermenéuticos que devem presidir as exegeses, positivou norma juridica, tam-
bém de valor constitucional, excepcionando a liberdade sindical,
RECEPCIONANDO A CONTRIBUICAO COMPULSORIA, exigivel nos termos do artigo 578 e
seguintes da CLT.

. Feliz inspiragfio do Constituinte Origindrio, ciente que a contribui¢do com-
pulséria nio ‘decorre’, antes afronta a liberdade de associagio sindical. Como
EXCECAO A REGRA, NAO SE PRESUME. HA QUE SER EXPLICITADA,

Verifica-se, portanto, que a colocacfio da expressio final no incise IV do artigo
8° tem um significado bem mais profundo do que se apregoa, visto ser o local ade-
quado e 0 momento oportuno para que o Constituinte excepcionasse a regta geral.

A partir disso, j4 desponta um forte argumento para a defesa da tese da ndo
extensdo da obrigatoriedade da contribui¢do sindical compulséria aos servidores
puiblicos. Basta recorrer a outra regra bdsica de hermenéutica, esposada nos
ensinamentos de CARLOS MAXIMILIANO:

““Interpretam-se estritamente os dispositivos que instituern exce-

¢Oes As regras gerais firmadas pela Constituigao™,

Na diccio do artigo 37 inciso VI da Carta Magna, verbis:

“VI - é garantido ao servidor pdblico civil o direito & livre associ-
agiio sindical;” (sem grifo no original).

Estabeleceu assim, a regra (Principio da Liberdade Sindical), Porém, néo se
encontra em nenhum outro inciso do artige 37 qualquer ressalva ou condicionante
atal principio.

Como as excecdes devem ser interpretadas estritamente, néo seria conce-
bivel sustentar-se que a hipétese excepcionante do final do inciso IV do artigo 8°,
deveria ser transportada para o processo de intelecgiio do inciso VI do art. 37.

Ademais, ndo se pode, na atividade de interpretagfio, negligenciar a técnica
do Legislador Constituinte. No artigo 39, § 2°, o constituinte remeteu-nos expres-

8 Ob, ait. p . 318.
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samente a determinados incisos do artigo 7°, visando tratamento idéntico. Se ndo o
fez em relagio ao artigo 37, inciso VI, é porque teve suas razdes.

Tal argumento, por si s6, representa Gbice intransponivel & pretensio da
referida cobranga.

IV - A NATUREZA DO DIREITO DE SINDICALIZACAO DO SERVI-.

DOR PUBLICO

Para que se possa espancar quaisquer ddvidas acerca da extensio da refe-

rida cobranga (como exeepcionante da liberdade sindical) ao servidor piblico,

- ister perscrutar em busca do escopo que levou o Constituinte a erigir tal excegao

no caso dos trabathadores em geral. Isto porque, entender a finalidade do coman-

do normativo em questio possibilita verificar a diversidade de razdes que levaram
.0 Legislador a diversidade de disposigbes.

Nio sem razdo LUIS ROBERTO BARROSO assevera que no campo da
interpretagio constitucional, deve-se considerar, com especial relevincia, o méto-
do teleologico, fundado na finalidade da norma.

.Busca-se perquirir a ratio da norma positivada que excepciona a Principio
da liberdade sindical.

Embora oportuna, nio seria cabivel aqui dissertar acerca da evolugio hists-
rica:do direito de associagdo sindical, raziio pela qual remetemos o leitor ao traba-
lho do ilustre Procurador WALDIR ZAGAGLIA, “Sindicalizagiio e dissidio coleti-
vo-de servidor piblico”, publicado na Revista de Direito da Procuradoria-Ge-
ral, n®47, 1994, pp. 39-45.

Apés meticulosa anilise, o ilustre colega chega & conclusio, em seu pare-
cer, com a qual concordo integralmente:

“A sindicalizagfio de servidores publicos e a dos demais trabalha-
, dores certamente no se trata do mesmo direito ou da mesma
+ situaglo juridica”.

Sem divida. O tratamento dispensado pelo Constituinte ao trabalhador tem
nuanga prépria: direito de greve regulado por lei ordindria, pessibilidade de acor-
dos, convengdes coletivas, dissidio coletiva ¢ poder normativo da Justi¢a do Traba-
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lho. Enquanto que, em relagdo ao servidor, o direito de greve depende de lei com-
plementar, ndo sendo admissivel acordo ou convengio coletiva, decorrendo a im-
possibilidade de instaurago de dissidio coletivo de servidores publicos, e ainda,
com a exclusio do poder normativo do Judicidrio.

Tal tratamnento diversificado no foi posto no texto de nossa Constituigéo
injustificadamente. Basta lembrar a oportuna ligio de DIOGO DE FIGUEIREDO
MOREIRA NETO:

“A palavra servidor estd conotada ao servigo do Hstado, em opo-
sigdo & palavra empregado, relacionada  prestacio de servigo

+19

privado™.

Convém também lembrar que o servidor mantém com o Poder Piiblico um
vinculo juridico, de natureza institucional, e niio de natureza contratual, tese essa
que prevalece, inclusive no Excelso Pretério (ADIn 492-1-DF, Rel. Min. Carlos
Miério Velloso). Isto porque arelagio institucional é, sem diivida a mais adequada
para o atendimento preferencial de um interesse axiologicamente desigual em
relagdo ao interesse individual, que explica e justifica a desigualdade juridica na
relaciio Estado/servidor ¢ o tratamento diversificado: o interesse piblico.

Fim precipuo de toda a atvagfio Estatal e verdadeira razdo de sua prépria
existéncia, deve-se salvaguardar, da melhor forma possivel, o imediato atendimen-
to do interesse priblico.

Invocamos, uma vez mais, o ensinamento de DIOGO DE FIGUEIREDO,
que assevera:

“0 servigo do Estado, ademais, & distinto do servigo prestado a
entes privados pela diferente finalidade de um e de outros; en-
quanto a finalidade do Estado & o interesse piiblico, a finalidade do
ente privado é econdmica. Por isso, 2 administragio privada é
atividade de quem é patrio, enquanto que a administragao piiblica
nilo.é atividade de quem & senher, pois o préprio Estado se sujeita
4 lei. Enquanto o trabalhador € o fim da existéncia da legislacio
trabalhista, o servidor piiblico é mero meio para a legislagéo ad-
ministrativa”",

® Regime Juridico Unico dos Servidores Plblicos na Constituigéo de 1888, 2% edigéo. Editora
Lumen Jurls Lida, 1991, p. 5.
10 Qb cit, p. 35.
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Sai de cena a figura do patriio, detentor dos fatores de produgfo, visando ao
lucro (campo propicio para o surgimento da tensdo capital/trabalho), e entra o
Estado, em busca do bem comum, do bem-estar geral de toda a coletividade
(inclusive dos servidores a ele vinculados). Transpde-se o conflito entre capital e
trabalho, para satisfagdo de fins que transcendem querelas privadas. Sobreleva-se
um interesse maior, o atendimento ao interesse piblico.

Como ja exposto, em dado momento, o Estado sentiu necessidade de inter-
vir no conflito entre capital e trabalho, tutelando os trabalhadores, objetivando uma
melhoria das condigdes laborativas. Para tanto, visualizou a hipdtese e convenién-
cia‘de utilizar o movimento associativo sindical como meio para atingir o fim
colimado.

Em razdo disto, buscou o fortalecimento do movimento sindical, fornecendo
o0s recursos (de ordem financeira) necessdrios para sua atuagio, além dos recur-
sos provenientes da contribuigfio facultativa. Eis a génese da contribuigdo sindical
de cardter compulsério.

Convém ressaltar que, cronologicamente, tal nascimento figura & época em
que a sindicalizac@o do servidor piblico era proibida (a Constituigo de 1988 € a
primeira Constituicdo brasileira a admitir o direito a sindicalizagdo ao servidor
pablico).

Ademais, percebe-se que a razdo que levou o Ente Estatal a fortalecer o
movimento associative sindical dos trabalhadores, néio se encontra presente em
relagfio ‘a0 servidor publico, ja que a atuagio ptblica ndo se subsume a mera
‘atividade do patrio perseguindo o lucro®.

Qutrossim, nio seria crivel, a principio, que o Estado buscasse mitigar as
diferengas entre capital e trabalho em relagio 2 atividade econdmica do particular
persegnindo o lucro (o que fez através do fortalecimento do movimento associativo
sindical), e a0 mesmo tempo ocasionasse esse embate em relagfio aos seus propri-
os servidores,

Mesmo na hipétese de ocorréncia desse conflito em relagfio aos servidores,
h4 que se indagar sobre a conveniéncia de intermediag#o dos sindicatos, como
instrumento de tutela dos servidores, lembrando-se sempre do primado do interes-
se piblico, dele decorrendo uma inafastével superioridade juridica nas relagdes do
Estado com seus servidores.
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Porém, a conveniéncia ou nio do fortalecimento do movimento de associa-
¢fio sindical dos servidores pdblicos ¢ uma discussio que repousa no campo de
livre conformago do Legislador Constituinte.

Afinal, a dicgéio do art. 8°, IV, in fine, vale precisamente como demonstra-
tivo de que o Constituinte Origindrio visualizou a necessidade de excepeionar uma
regra em relagio aos trabalhadores, na prestagdo de servigo privado, por considera~
goes especificas em relagio a estes, inexistentes em relagio aos servidores.

Vé-sé, prontamente, que ndo ha nenhum dispositivo andlogo no artigo 37 da
Constituigio, no que andou bem o constituinte originirio: Onde ha a mesma ra-
zio deve haver a mesma disposiciio. A fortiori, onde ndo houver a mesma
razio, deve haver disposi¢io diversa.

Portanto, com base na interpretago teleolégica, refuta-se a utilizagfio da
hipétese prevista no artigo 8%, IV, in fine, aos servidores piiblicos.

V- RECEPCAO CONSTITUCIONAL DA COMPULSORIEDADE DA
CONTRIBUICAO LEGAL

Diante de tudo aquilo que foi exposto até agora, ¢ insustentavel a tese da
cobranga compulséria da contribuigdo sindical dos servidores piiblicos, com base
apenas na interpretagfio dos dispositivos constitucionais.

Entretanto, a andlise de todas as premissas acima propostas nos leva,
inarredavelmente, a uma outra conclusiio, que decorre estritamente da légica que
4s mesmas aprisionam.

O Constituinte Originétio estabeleceu como regra o Principio Democritico,
«_..mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposigio fun-
damental que s¢ irradia sobre diferentes normas compondo-lhes o espirito e ser-
vindo de critério para sua exata compreensio e inteligéncia...”, utilizando-me da
classica defini¢éio do significado do vocédbulo principio, de CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELILO",

Sem diivida, este é um exemplo cléssico de um principio fundamental'?,
posto que sua influéncia se irradia por todo o sistema de normas constitucionais,
densificado no artigo 8°, caput, e inciso V da CF e no artigo 37, inciso VI, que
revelam o Principio da Liberdade Sindical.

" curso de Direito Administrativo 72 edicdo. Editora Malhelros, 1995, p. 537,

12 Segundo magistério de LU(S ROBERTO BARROSO, classificando os principios em fundamentais,
gerais e setoriais (ou especiais), de acordo com o seu grau de abrangéncia. Ob. cit,, p. 288.
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Se o Legislador Constituinte erigiu no texto da Carta Magna uma regra
geral, a principio, s6 ele tem ¢ conddo de excepciond-la, mdxime na hipétese de
tratar-se de um “mandamento nuclear”, verdadeira viga mestra de nosso sisterna
constitucional.

Em determinados casos, o Poder Constituinte, ‘delega’ tal faculdade de
excepcionar determinadas regras por ele impostas ao legislador infraconstitucional
(0-que j4 se afigura como um permissivo estabelecido pelo préprio Constituinte
prevendo a possibilidade de futura excegfio). Porém, no caso em andlise, nao se
verifica tal hipétese. Acresca-se que ndo hd dispositivo algum que levasse a tal
conclusio. Nem se diga que ¢ artigo 149 da Constituigo seria tal previsdo. Ede
se invocar uma vez mais o magistério de LULS ROBERTO BARROSO: a consti-
tuigio nio possui elementos estanques, logo nio é possivel analisar-se uma
disposicio isoladamente, O art. 149 ha que ser interpretado dentro do sistema
ao qual estd integrado (art. 8°, IV, in fine). '

Do jurista de maior renome ao mais incipiente (¢ mesmo insipiente} acadé-
mico de direito, nfio haveria vacilagio em afirmar que uma hipotética lei que esta-
beleca a obrigatoriedade de associagiio aos membros de determinada categoria €
inconstitucional, face afrontar o Principio da Liberdade Sindical, que recebeu galas
de norma constitucional. Tal injuria, direta e ostensiva ac Texto Magno, salta aos
olhos, dado o cardter gritante da inconstitucionalidade. Na verdade, estremando
com nitidez a hipStese, percebe-se que se trata de uma regra imposta pelo Le-
gislador Constituinte em relagdo 4 qual ndo outorgou poderes ao legislador
infraconstitucional para excepcioné-la.

Como outrora se disse, o Constituinte referiu-se & contribuigio compulsdria,
no local oportuno (incisos condicionantes da cabega do artigo 8°) e no momento
adequado para evitar quaisquer ddvidas acerca da recepgéo da referida
compulsoriedade pela nova Ordem Constitucional.

Excepcionou aquilo que regrou, em relagfo aos trabalhadores em geral.
Nio foi além. Nio estendeu tal excecdio aos servidores piblicos, por entender
inexistentes 0s motivos que o levaram a tal em relagfo a prestagio do servigo
privado. E nfio outorgou poder ao legislador infraconstitucional para fazé-lo.

Destarte, afigura-se imperiosa a concluso:
' NEM MESMO POR LEI SUPERVENIENTE, PODERA, LEGITIMAMEN-

TE, ESTABELECER=SE A COBRANCA IMPOSITIVA DA CONTRIBUI-
CAD SINDICAL AOS SERVIDORES PUBLICOS.
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Tal ccorténcia, face a todo o exposto, denctaria uma usurpagio da funcio
constituinte. Uma verdadeira substituicio da legitima vontade do Legislador
Constituinte pela ilegitima vontade do legislador infraconstitucional, que
agindo uitra vires, extrapolando sua competéncia, daria margem a deflagracio do
controle de constitucionalidade com a conseqiiente decretagio da nulidade de tal ato,

VI - CONCLUSOES

a) Refuta-se a idéia de que a contribui¢o sindical compulséria decorre do direito
a livre sindicaliza¢io, posto que liberdade e compulsoriedade sfo idéias que se
contrapdem;

b) A Constituigio de 1988 assegurou o direito @ livre associago sindical aos traba-
lhadores em geral e aos servidores piiblicos, sendo tal idéia indissocidvel do Princi-
pio da liberdade sindical. Este, por sua vez, densifica o Principio Democrético,
mandamento basilar de nosso Ordenamento Constitucional;

¢) As antinomias entre normas constitucionais devem ser afastadas, pelo Principio
da Unidade hierdrquico-normativa da Constitui¢io. Destarte deve-se, pelos-cinones
exegéticos bésicos, considerar-se a compulsoriedade da contribuicfio néo como
uma afronta, mas como excegio 2 regra (Principio da Liberdade Sindical});

d) As excecdes ndo se presumem, devem vir explicitadas. Assim como deve-se
interpretar estritamente os dispositivos que instituem excecbes a regra geral.
Destarte, as condicionantes do direito a livre associagfio sindical previstas nos
incisos (11 e TV) do artigo 8° ndo devem ser transportadas indiscriminadamente a
inteleccdo do artige 37, inciso VI,

e) A Constitui¢fiodispensou tratamento diferenciado aos trabalhadores em geral e
aos servidores publicos, assim como a sindicalizacfio assegurada a cada um néo
enseja efeitos juridicos idénticos. A relagio entre o Estado e o servidor € institucional,
a mais adequada para o atendimento do interesse pdblico, valor maior a justificar a
desigualdade juridica na relagfo Estado/servidor.

f) Na prestagio do servigo privado, o pattfio visa ao lucro. Este € o campo propicio
para o surgimento do conflito capital/trabalho. Para tutelar o trabalbader, o Estado,
ern dado momento, decidiu fomentar o fortalecimento do movimente associativo
sindical, fornecendo os recursos de ordem financeira para tanto. Nasce af o card-
ter compulsério da contribuigfio sindical. Tal razdo inexiste em relagéo ao servidor
puiblico, visto que o Estado busca o atendimento do interesse piblico.
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g) Seguindo tal interpretago teleolégica, verifica-se o acerto do legislador consti-
tuinte: onde hd a mesma razio deve haver a mesma disposigdo. A fortiori, onde
niio hd a mesma razdo deve haver diferente disposiciio. Nio hd que se estender,
portanto, a obrigatoriedade da cobranga aos servidores ptiblicos, ao se perquirir as
razdes do Constituinte Origindrio ao erigir tal comando normativo;

h) Face a regra ter sido estabelecida pelo Poder Constituinte, e em virtude de nio
ter havido nenhuma ‘delegagiio’ ao legislador infraconstitucional que o fizesse,
inafastdvel & a conclusdo de que nem mesmo por lei superveniente, poderd, legiti-
mamente, se estabelecer cobranga impositiva da contribuigdo sindical dos servido-
res pablicos. Tal ocorréncia denotaria usurpagfo da fungdo do Poder Constituinte
pelo legislador infra-ordinario, extrapolando seu limite de competéncia, possibili-
tando a deflagragiio do controle de constitucionalidade, com a conseqtiente decre-
tagdo de nulidade do referido ato,

E o parecer, s.m.j.

Vittorio Constantino Provenza
Procurador do Estado

VISTO

De acordo. A metédica e cuidadosa exposigio alinha-se pelos mais respei-
té4veis caminhos interpretativos constitucionais. Louvével, em particular, a feliz
aplicacio do método teleolégico, pertinente ao status do servidor publico vis-a-vis
20 do empregado sob regime trabalhista.

Entendo, ndo obstante a qualidade do Parecer do ilustre Procurador Vittorio
Constantino Provenza, que devam ser ouvidas as doutas PG-3 (Tributdria) e PG-4

(Pessoal), ainda porque, conforme ele mesmo indica em sua “Nota Introdutéria”,
ha uma multiplicidade de aspectos que se interpenetram, justificando a providéncia.

Ao Gabinete,
Em 11 de julho de 1996

Diogo de Figueiredo Moreira Neto
Procurador-Chefe da Procuradoria Administrativa
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VISTO

Aprovo o Parecer n° 07/98, da ilustre Procuradora do Estado, Dr*
SILVANIA CONCEICAO TOGNETTI que, solucionando questéio trazida 2 Pro-
curadoria-Geral do Estado por vdrios 6rgfos piiblicos, concluiu nio ser cabivel a
exigéncia da contribuicfo sindical, prevista no artigo 579 da CLT, dos servidores

publicos estaduais.

Outros eminentes procuradores, de vérias especializadas, relacionados no
Parecer ora aprovado, haviam examinado o tema, & luz das matérias das respecti-
vas competéncias, todos convergindo para a ndo-retengiio compulséria da aludida
contribuicio sindical em folha de pagamento dos servidores publicos.

O art. 37 da Constituigiio Federal nio oferece qualquer excegiio i liberdade
de associagiio sindical dos servidores piblicos, de sorte que ndo pode ser criada
qualquer restricio a essa liberdade fundamental através do recurso 4 analogia,
impondo-se a contribuigio sindical obrigatéria.

Por outro lado, partindo-se da premissa de ter essa contribui¢io natureza
tributdria, para ser validamente exigida devem estar presentes em lei todos os
aspectos que impdem a hipétese de incidéncia, sob pena de se violar o art. 150, inc.
1, da Constitui¢iio Federal, ndo se admitindo a criagfio de tributo por analogia (art.
108, § 1°, do CTN).

Ao Gabinete Civil, para ciéncia, solicitando-se a posterior remessa do pre-
sente & FESP.

Em 23 de dezembro de 1998

Luiz Carlos Guimaries Castro
Subprocurador-Geral do Estado

Proc. n° 08/902.560/96



