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RESUMO

A presente dissertacéo, inserida na linha de pesquisa Constitucionalismo e Produc¢éo
do Direito, tem por objetivo central analisar a interconexao existente entre o Estado social, os
direitos fundamentais e o combate aos acidentes do trabalho no Brasil. Analisa-se a importancia
efetiva e concreta da intervencdo estatal na adocdo de politicas publicas e legislativas, de
protecdo ao direito fundamental ao meio ambiente seguro e sadio. Na exposicdo da temaética,
partindo dos referenciais teéricos da doutrina de Paulo Bonavides e Maurizzio Fioravanti,
investiga-se inicialmente a formacédo do Estado social e sua caracteristica principal de intervencao
no dominio socioeconémico. Parte-se entdo para a analise da afirmacao histoérica e protecdo dos
direitos fundamentais, evocando as doutrinas de Norberto Bobbio, Robert Alexy e Ingo Sarlet,
dentre outros, para estudar a sua relacdo com o Estado social a partir do contexto historico
brasileiro. Ao final, realiza-se a analise quantitativa do problema juridico proposto, para entéo
responder a questdo central desta pesquisa: a ado¢éo de politicas publicas e normativas, proprias
do Estado social, contribuem, de fato, para a reducdo dos sinistros laborais no Brasil? O método
utilizado na fase de investigagéo foi o indutivo, sendo que na fase de tratamento dos dados optou-
se pelo método cartesiano. A conclusdo a que se chega é a de que a presenca do Estado social,
de conotagdo intervencionista, se mostra indispensavel para a regulagéo, controle e combate a
mazela social gerada pelos altissimos indices de infortinios laborais produzidos neste pais.

Palavras-chave: Estado social. Intervencao. Direitos fundamentais. Acidente do trabalho.



ABSTRACT

The main objective of this dissertation, which is part of the line of research Constitutionalism and
Production of Law, is to analyze the interconnection that exists between the Social State,
fundamental rights, and the struggle to prevent occupational accidents in Brazil. It investigates the
effective and concrete importance of State intervention in the adoption of public and legislative
policies for the protection of the fundamental right to a safe and healthy working environment.
Based on the theoretical framework of Paulo Bonavides and the doctrine of Maurizzio Fioravanti, it
initially investigates the construction of the welfare state and its main characteristic of intervention
in the socio-economic domain. It then analyzes the historical affirmation and protection of
fundamental rights, based on the doctrines of Norberto Bobbio, Robert Alexy and Ingo Sarlet,
among others, in order to study its relationship with the welfare state from the Brazilian historical
context. At the end, it gives a quantitative analysis of the legal problem presented, seeking to
answer the central question of this research: does the adoption of public and regulatory policies by
the Social State actually contribute to reducing occupational accidents in Brazil? The method
chosen for this research was the inductive one, and the data collection followed the Cartesian
method. The conclusion reached is that the presence of the welfare state, in its interventionist
connotation, is indispensable for the regulation, control and struggle against the social harm
generated by the very high rates of occupational accidents occurring in this country.

Keywords: Welfare State. Intervention. Fundamental rights. Labor accident.



INTRODUCAO

A histdria demonstra que a transformacdo em geral das sociedades
esta intimamente ligada as formas de pensamento e de relagdo de poder ao longo

dos séculos.

O periodo medieval associou a crenca e os dogmas da Igreja a
poderes divinos, de modo que a razdo, como forma de pensamento, era bastante
restrita e limitada. A superacdo do pensamento medieval e o0 ingresso na ldade
Moderna, quando se deu a formacdo do Estado Moderno, consistiram em
revolucao histérica de mudanca radical do pensamento e consequentemente das

relacdes de poder.

Esta mudanca de pensamento, impulsionada pela escola jusnaturalista,
pelo Renascentismo e pelo lluminismo, traz o combustivel necessario de
reconhecimento de determinados direitos fundamentais. A gradativa afirmacéo
historica desses direitos, reconhecidos no século passado como direitos
humanos!, em escala planetaria, estd diretamente relacionada aos projetos

politicos emanados a partir da lei fundamental de cada Estado.

As missfes propositivas do Estado democratico de direito dependem
cada vez mais da forca normativa do poder constituinte, fundado na soberania
das nacgdes, e que enxergue no individuo o valor fundante da necessaria protecao
a dignidade da pessoa humana.

Dentre os direitos fundamentais expostos nas cartas politicas
modernas, como a do Brasil, esta o direito fundamental social ao trabalho, e, de

forma mais especifica, o direito fundamental ao ambiente laboral sadio e seguro.

Segundo Nascimento, a protecédo juridica a saude do trabalhador é da
maior importancia com o direito do trabalho, porque diz respeito ndo apenas a
qualidade de vida do trabalhador, mas também a sua integridade fisica e ao seu

bem-estar, ressaltando, corretamente, a doutrina, que o meio ambiente do

1 A Declaragao Universal dos Direitos Humanos (DUDH) foi aprovada em 1948 na Assembleia
Geral da Organizacao das Nac¢Bes Unidas (ONU). O documento é a base da luta universal
contra a opressdo e a discriminacdo, defende a igualdade e a dignidade das pessoas e
reconhece que os direitos humanos e as liberdades fundamentais devem ser aplicados a cada
cidaddo do planeta.
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trabalho esté inserido no meio ambiente geral, de modo que € impossivel ter
qualidade de vida sem ter qualidade de trabalho, j& que o0 homem passa grande

parte de sua vida no ambiente de trabalhoz.

Proteger um direito fundamental social, como o direito a um ambiente
laboral sadio e seguro, depende, portanto, da proposta politica encartada na lei
fundamental de determinado Estado. O objetivo geral de investigagéo e pesquisa
deste trabalho reside justamente na analise da interconexdo existente entre a
forma de Estado vigente e a eficacia e a efetividade desse projeto politico

escolhido na protecéo do direito fundamental social a um trabalho seguro e sadio.

O que se pretende, como objetivo especifico, é analisar a importancia
do Estado Social, a partir da sua caracteristica propria de intervencdo no dominio
social e econdmico, como fator de combate aos altos indices de acidente do

trabalho existentes no Brasil.

A andlise quantitativa do problema juridico proposto, como se vera na
Gltima parte deste trabalho, respondera a questdo central desta pesquisa: a
adocdao de politicas publicas e normativas, proprias do Estado Social, contribuem,

de fato, para a reducgéo dos sinistros laborais no Brasil?

Para se chegar a esta resposta, 0 método a ser utilizado na fase de
investigacdo serd o indutivo, sendo que na fase de tratamento dos dados sera o
Cartesiano®. O trabalho foi dividido em trés partes, a saber: A formacédo do Estado
Social; Direitos fundamentais — da sua origem aos desafios de sua protecédo; e
Acidentes do trabalho no Brasil: do fenbmeno histérico as politicas estatais de

combate e reducdo dos seus impactos.

O primeiro capitulo, que trata da formacdo do Estado Social, possui
como marcos tedéricos o jurista brasileiro Paulo Bonavides, para tratar dos temas
de teoria do Estado, e o italiano Maurizzio Fioravanti, para abordar algumas
caracteristicas do processo historico de constitucionalismo a partir da Idade

Moderna.

2 NASCIMENTO, Amauri Mascaro. Direito Contemporaneo do Trabalho. Sdo Paulo: Saraiva,
2011. p. 476-478.

8 Sobre a metodologia cientifica, utilizou-se a seguinteobra: PASOLD, Cesar Luiz. Metodologia
da Pesquisa Juridica: teoria e pratica. 12. ed. rev. Sdo Paulo: Conceito Editorial, 2011.
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Esta primeira parte investiga inicialmente, sem exaurir — por 6bvio — 0
tema, o processo de transicdo da Idade Média para a Idade Moderna,
apresentando algumas das caracteristicas fundamentais que pavimentaram

caminho para a formacéo do Estado Moderno.

A superagdo do antigo regime medieval, o estudo da face absolutista
do Estado, que inaugura a era moderna, e a importancia das revolucdes inglesa
(1689), americana (1776) e francesa (1789) também s&o objeto de analise como
indispensaveis para a compreensao da marcha do processo histérico e politico na

conformacao da sociedade atual.

A partir da escola classica do jusnaturalismo e da elaboracdo das
teorias do contrato social, autores consagrados como Bodin, Hobbes, Locke,
Montesquieu e Immanuel Kant, apresentam os ingredientes necessarios para a
compreensao do processo de transformacao dos conceitos de liberdade, relacéo
de poder, Estado, dentre outros.

A primeira parte desta dissertacdo avanca a partir da Revolucdo
Francesa e conhece a fase do Estado Liberal, explorando a importancia da
inversao de valores na relacdo de poder e abrindo caminho para a consolidacao
da liberdade e da propriedade, como direitos politicos e civis fundamentais.

O contraponto entre o Estado minimo, proprio do projeto politico liberal
burguést, e o Estado Social, de intervencdo no dominio social e econdmico,
ocupa a parte final do primeiro capitulo, que explora, ainda, a importancia do
socialismo para a consolidacdo do principio da igualdade e da busca pela justica

social.

As metas almejadas no primeiro capitulo residem na demonstragéo de
processo gradativo de migracdo de projeto politico que se inicia pela afirmacao
das liberdades individuais, porém avanca para a diminuicdo das desigualdades
sociais. Se no inicio foi necessaria a libertacdo das amarras do Estado opressor, a

relacdo de poder vai se invertendo ao longo do processo histoérico, de forma que o

4 O Estado Liberal gerou imensas injusticas, sobretudo em decorréncia da ascensdo burguesa
e do progresso econdmico desregulado, sendo que 0s movimentos sociais dos séculos XIX e
XX passaram a demonstrar um nivel de consciéncia quanto a necessidade da justica social.
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interesse pela liberdade do Estado se converte em necessidade de liberdade no

Estado, como ensina Bonavides:

Estamos, assim, em face de um capitalismo que, de necessidade, ndo pode
prescindir do Estado cujo conceito ndo envelhece, homeadamente tratando-se de
Estado do Terceiro Mundo.

Aqui, sem a presenca de tdo poderosa alavanca, inevitavel seria a recaida no
colonialismo da primeira época industrial — de todos os colonialismos, o mais
refratario a emancipacao dos povos.

Nunca o Estado social teve tamanha ductilidade e atualizacdo para subjugar as
crises. A conjuntura politica do Brasil constitucional faz o advento deste Estado néo
s0 indeclinavel, sendo deveras imperativo.5

A segunda parte desta pesquisa investiga e analisa movimento
paralelo, porém conectado com a formacédo do Estado Social, que diz respeito a

afirmacdo historica dos direitos fundamentais e os desafios de sua protecao.

No capitulo 2, o texto retoma o tema de transformacgéo histérica do
modelo de pensamento, a partir do marco teoérico da doutrina de Norberto Bobbio
(A Era dos Direitos), com o intuito de expor a importancia da inversao de valores
na relacdo de poder, fundamentada na concepc¢éo individualista, que contribui
também para o nascimento do Estado de direito — o homem como centro do

ordenamento juridico.

Partindo desta concepc¢ao, pesquisa-se a origem, natureza juridica e o
fundamento histérico dos direitos humanos, quando se percebe a estreita relacédo
existente entre a forma de Estado — como sociedade dotada de determinado

projeto politico — e os direitos fundamentais.

A concluséo a que se chega é de que os direitos fundamentais nédo sao
fruto da natureza, mas decorrentes das transformacdes historicas ocorridas na
civiizacdo humana. Os direitos fundamentais ndo sdo, portanto, um conceito
estatico, imutavel ou absoluto, mas, ao contrario, tratam-se, nas palavras do
professor Marcos Leite Garcia, de um fendbmeno que acompanha a evolucdo da

sociedade, das novas tecnologias, e as novas necessidades de positivacao para

5 BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013. p. 35.
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proteger a dignidade humana, a liberdade, a igualdade e fazer da solidariedade

uma realidade entre todoss.

A investigacdo prossegue com a problematica existente do
distanciamento entre a Declaracédo dos Direitos do Homem — os direitos humanos

e fundamentais — e sua efetiva protecdo. Consoante afirma Norberto Bobbio,

[...] o problema que temos diante de nds néo é filoséfico, mas juridico e, num sentido
mais amplo, politico. Ndo se trata de saber quais e quantos sdo estes direitos, qual é
a sua natureza e seu fundamento, se séo direitos naturais ou histéricos, absolutos ou
relativos, mas sim qual € o modo mais seguro para garanti-los, para impedir que,
apesar das solenes declaracdes, eles sejam continuamente violados.”

A partir da doutrina de Abramovich, Sarlet e Alexy, dentre outros, o
segundo capitulo desta dissertacdo avanca para debater a problematica
efetividade dos direitos sociais fundamentais, partindo da analise desde a sua
classica distingdo com os direitos de liberdade (civis e politicos) até o interminavel

debate acerca de seu possivel grau de justiciabilidade.

A parte final do segundo capitulo deste estudo comeca a direcionar a
pesquisa para as diferentes formas de protecéo aos direitos fundamentais sociais,
como aquele concernente ao objeto central de nossa investigacdo: o direito

fundamental ao ambiente laboral sadio e seguro.

Percebe-se a importancia do papel exercido pelo Estado Social na
protecdo dos direitos fundamentais sociais, principalmente a partir da distingédo
entre acdes positivas estatais faticas e acdes positivas estatais normativas, como
serd demonstrado pela doutrina de Robert Alexy.

Por fim, o terceiro capitulo entra definitivamente no problema juridico
proposto para este trabalho, qual seja, investigar se h& relagéo direta e relevante
entre o0 papel do Estado intervencionista e a efetiva protecdo ao meio ambiente
laboral, direito fundamental do trabalhador, com o objetivo preponderante de

reduzir a ocorréncia de sinistros laborais.

6  GARCIA, Marcos Leite. Efetividade dos Direitos Fundamentais: notas a partir da visao integral
do conceito segundo Gregorio Peces-Barba. In: VALLE, Juliano Keller do; MARCELINO JR.,
Julio Cesar (Orgs.). Reflexbes da Pé6s-Modernidade: Estado, Direito e Constituicdo.
Florianépolis: Conceito Editorial, 2008. p. 196.

7 BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Traducao de Carlos Nelson Coutinho; apresentacao
de Celso Lafer. 18. tir. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004. p. 25.
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A relevancia do tema destaca-se no fato de que o Estado brasileiro esta
entre os recordistas mundiais de acidentes do trabalho, contribuindo
sobremaneira para a retirada, anualmente, de milhares de trabalhadores do
mercado de trabalho, além de gerar enormes gastos ao sistema publico de saude
e previdéncia social, respectivamente com tratamento médico e beneficios

previdenciérios.

A primeira parte do capitulo terceiro desta pesquisa trata da
apresentacdo deste fendbmeno historico brasileiro e a sua principal evolucao
legislativa e histdrica do setor. O que se pretende demonstrar é que no inicio do
século passado, quando o Pais ainda estava sustentado nas premissas do
liberalismo, o ordenamento juridico basicamente previa a total irresponsabilidade
estatal e até mesmo da sociedade — a partir dos empregadores — pelos nefastos

prejuizos causados pelo infortdnio laboral.

A legislacdo avanca paralelamente a formacdo do Estado Social no
Brasil, e nesta parte da pesquisa analisam-se as principais politicas legislativas a
partir da Constituicdo Federal de 1988, quando finalmente se consolidaram as
bases do Estado Democrético de Direito, tendo como valor central o respeito a
dignidade da pessoa humana.

A forca normativa da Carta Magna brasileira, com seu projeto politico
de compartilhamento e responsabilidade social pelos infortunios laborais, fez
nascer no arcabouco juridico contemporaneo de nosso pais trés principais leis,

que serdo devidamente analisadas em topicos separados.

Por fim, esta pesquisa finaliza com a analise quantitativa dos nimeros
oficiais registrados no Brasil, a partir da Previdéncia Social e da Organizacado
Internacional do Trabalho — OIT, para aferir, definitivamente, qual o grau de
importancia existente entre as politicas publicas e normativas, proprias do Estado

Social, e a efetiva reducéo dos sinistros laborais neste pais.
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CAPITULO 1
A FORMACAO DO ESTADO SOCIAL

A interconexdo entre o modelo de Estado Social, a protecdo aos
direitos fundamentais e, por fim, a sua relacdo com o combate aos altos indices
de acidentes do trabalho no Brasil consistem no problema juridico proposto para

esta dissertagao.

Partindo desta premissa, mostra-se indispensavel investigar a
formac&o histérica do atual modelo estatal existente. E sobre este tema que se

dedicara o primeiro capitulo, como se vera a seguir.

1.1 AFORMACAO DO ESTADO MODERNO - A SUPERACAO DO
ANTIGO REGIME

A ldade Média é historicamente delimitada entre os séculos V e XV
depois de Cristo, periodo que se inicia com a queda do Império Romano e se
encerra com a formacdo do Estado, as grandes navegacfes e o inicio do

capitalismo na Europa.

Por ora cumpre delinear a fase de transi¢do do final da Idade Média
para o inicio da ldade Moderna, momento em que nasce a figura do Estado

Moderno, na sua primeira face Absolutista.

A teorizacdo da formacao do Estado civil e a consequente formacao do
Estado Moderno, que conheceu primeiramente sua versao absolutista, se dao
pela visao instrumental apontada pela escola contratualista, no sentido de que a
instituicdo estatal nada mais representa do que criacdo artificial dos homens,
como meio de garantir a dominacdo das classes hegemonicas, como afirmam
Streck e Morais: “O contratualismo moderno é uma escola que floresce no
intercurso dos séculos XVI a XVIII. A estrutura basica se da pela contraposi¢ao

entre o Estado de Natureza e o Estado Civil, mediada pelo Contrato Social.

8  STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan de. Ciéncia Politica e Teoria do Estado. 8.
ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2014. p. 29.
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O estagio pré-politico (Estado de Natureza) antecede, portanto, a
sociedade politica (Estado Civil), de modo que ha necessidade de acerto de
vontades, expresso ou tacito, para a existéncia de contrato que legitime esta

transformacao.

Dentre os tedricos contratualistas e fildsofos politicos, o inglés Thomas
Hobbes destacou-se pela sua concepc¢ao de estado de natureza, caracterizando-a
como estado de guerra, ambiente no qual dominam as paixdes, situacdo de total

inseguranca e incerteza, e dominio dos mais fortes®.

Em sua obra — Leviatd — Hobbes acredita que a primeira lei natural é
de autopreservacao, transformando a vida em constante conflito e guerra (O
homem lobo do homem?), de modo que apenas todo o poder concentrado nas
maos de um unico homem (ou assembleia de homens) poderia garantir a

necessaria seguranca para a vida civilizada.

[...] conforme Hobbes, o homem no estado de natureza, isto €, fora do Estado ou
organizagdo politica, vive em guerra permanente, jA que a condicdo humana, antes
do Estado, é a guerra, a luta, a disputa entre todos. O medo da morte o impele a criar
a organizacao politica, detentora de todo o poder e forca capaz de submeter todas as
vontades e todas as forcas individuais — o Estado Absoluto, de poder absoluto.!!

9  Thomas Hobbes (05/04/1588 — 04/12/1679) foi matematico, tedrico politico e filosofo inglés,
gue defendia a ideia segundo a qual os homens sé podem conquistar a paz se concordarem
em submeter-se a um poder absoluto e centralizado. Discursou sobre a natureza humana e
sobre a necessidade de governos e sociedades, alertando para o fato de que o medo
pertence a natureza humana e que os homens vivem em constante estado de guerra, pela
prépria sobrevivéncia. Para Hobbes, os homens tém um desejo em comum, que é também
em interesse proéprio, de acabar com a guerra, e por isso formam sociedades entrando num
contrato social. Para melhor compreensao da teoria contratualista do autor, consultar sua
principal obra, Leviatd (HOBBES, Thomas. Leviatd ou matéria, forma e poder de um
Estado eclesiastico e civil. Tradugdo de Jodo Paulo Monteiro e Maria Beatriz Nizza da Silva.
3. ed. Sdo Paulo: Abril Cultural, 1979.

10 Célebre frase definindo o estado natural de guerra em uma sociedade em que os homens
possuem poderes absolutos e ilimitados, justamente pela auséncia de poder externo
constrangedor, caracteristico do Estado. O “Homem Lobo do Homem” é o significado da
guerra de todos contra todos, no seu espirito mais instintivo e primitivo, onde ndo ha lei ou
justica, onde forca e astlcia séo virtudes cardeais. A cada um pertence aquilo que for capaz
de conquistar e guardar, mostrando toda a natureza selvagem da sociedade em
contraposicdo ao Estado (Governo), criado justamente para atribuir justica e dar a cada um o
gue é seu. Ver HOBBES, Thomas. Leviatd ou matéria, forma e poder de um Estado
eclesiastico e civil. Tradugdo de Jodo Paulo Monteiro e Maria Beatriz Nizza da Silva. 3. ed.
S&o Paulo: Abril Cultural, 1979. p. 75-77.

11 ABREU, Pedro Manoel. Processo e Democracia: O processo jurisdicional como um locus da
democracia participativa e da cidadania inclusiva no Estado Democréatico de Direito. S&o
Paulo: Conceito Editorial, 2011. v. 3, p. 73.
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E justamente a cessdo de parcelas de liberdade de cada cidaddo em
favor de um Estado forte e onipotente — portanto, absoluto — o principal objeto do

contrato social na visdo desse pensador.

Se se quiser sair dessa condicdo perigosa, é necessario identificar, com clareza e
firmeza, um Unico sujeito titular irrevogavel dos poderes soberanos, que séo, para
Hobbes, os mesmos que foram individualizados por Bodin: o poder de dar e de anular
a lei, o poder para declarar a guerra e fazer a paz, o poder nacional, em ultima
andlise, o poder de nomear juizes e funcionarios.?

Se a individualizacdo desse sujeito — detentor de um poder soberano
centralizador — ndo estiver devidamente esclarecida, a associacdo politica restara

em xeque, e o Estado a ponto de sua dissolugao?s.

O Estado distingue-se da expressédo de organizacdo social da Idade
Média, na medida em que aquele modelo patrimonial, caracterizado pelo poder
privado (individual) descentralizado, cede espaco para a institucionalizacdo de
poder publico (coletivo) centralizado, constituido pela transformacao do estado de

natureza em estado civil — por intermédio do contrato social.

Abreu assinala que a formacéo do Estado Absolutista e o consequente

ingresso no Estado Moderno consiste na

[...] transferéncia dos meios reais de autoridade e de administracdo do dominio
privado para a propriedade publica e do poder de mando, até entdo exercido como
um direito individual, expropriado, primeiro, em beneficio do principe absoluto, e
posteriormente do Estado.*

Torna-se evidente a separacdo entre o Estado e a sociedade civil —
inexistente no periodo medieval — que vai se acentuando e evoluindo mais tarde

com a ascenséo da burguesia, conforme se discorrera a seguir.

12 Si se quiere salir de esta peligrosa condicidn es necesario decidirse de manera clara y firme,
individualizando un solo sujeto titular irrevocable de los poderes soberanos, que son para
Hobbes los mismos que habia individualizado Bodino: el poder de dar y anular la ley, el poder
de declarar la guerra y de firmar la paz, el poder jurisdiccional, en Gltima instancia, el poder de
nombrar los magistrados y los funcionarios. (FIORAVANTI, Maurizio. Constitucién: De la
Antigiiedad a nuestros dias. Traducdo de Manuel Martinez Neira. Madrid: Editorial Trotta,
2001. p. 78. Traducéo livre.)

13 |d., ibidem, p. 78.
14 ABREU, Pedro Manoel. Processo e Democracia: O processo jurisdicional como um locus da

democracia participativa e da cidadania inclusiva no Estado Democratico de Direito. Séo
Paulo: Conceito Editorial, 2011. v. 3, p. 69.
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Caracteristica fundamental do Estado Moderno é, portanto, sua
soberania, cujo conceito somente passa a ser possivel pelo desenvolvimento
gradativo das categorias territorio, povo e poder. Nao havia a ideia de poder
soberano na Idade Média, sobretudo pela auséncia de identidade da sociedade
civil e auséncia de territorios delimitados — consequéncia do continuo conflito e
estado de guerra (préprio do estado de natureza), miscigenacdo da populacao
como efeito das invasdes barbaras, bem como da fragmentacédo dos poderes na

mao dos senhores feudais — como ocorre no Estado Patrimonial.

Bodin®s pode ser reconhecido como o tedrico da soberania, ou seja,
aquele que agregou, a sua teoria das formas de governo, o conceito de soberania
como poder absoluto e indivisivel. A ideia de poder absoluto de Bodin esté ligada
a sua crenca na necessidade de concentrar o poder totalmente nas maos do
governante; o poder soberano sé existe quando o povo se despoja do seu poder
soberano e o transfere inteiramente ao governante. Para esse autor, o poder
conferido ao soberano é o reflexo do poder divino, e, assim, os suditos devem

obediéncia ao seu soberano?s.

Fioravanti entende que a ideia de constituicdo moderna, ou seja,
aguela que sucede a constituicAo medieval’, se caracteriza pela teoria de
soberania de Bodin, tendo como elementos principais 0 seu carater perpétuo e
absoluto. O primeiro significa que o referido poder ndo deriva ou € delegado por
outro poder anterior, mas nasce da propria natureza do poder soberano, sendo

ele irrevogavel por inexistir controle de sua legitimidade. “Em outras palavras, um

15 Jean Bodin nasceu em Angers, Franca em 1530, e faleceu em Laon, também na Franca em
1596; foi um jurista francés, membro do Parlamento de Paris e professor de Direito em
Toulouse. Também adepto da teoria do direito divino dos reis, Jean Bodin é considerado por
muitos o pai da Ciéncia Politica devido a sua teoria sobre soberania.

16 Sobre o pensamento destacado deste autor, ver BOBBIO, Norberto. A Teoria das Formas de
Governo. Trad. Sérgio Bath. 10. ed. Brasilia: UnB, 2011. p. 95-106 e FIORAVANTI, Maurizio.
Constitucion: De la Antigiiedad a nuestros dias. Tradugdo de Manuel Martinez Neira. Madrid:
Editorial Trotta, 2001. p. 72-77.

17 Considerando que o problema juridico proposto para esta dissertagdo tem como objetivo a
analise da interconexdo entre as categorias Estado Social, Direitos Fundamentais e
Constitucionalismo Contemporaneo, ndo trataremos com maior profundidade do conceito de
constitucionalismo, abordado por alguns autores, na antiguidade e no periodo medieval. Para
um estudo mais criterioso e tedrico da histdria do constitucionalismo, consultar FIORAVANTI,
Maurizio. Constitucion: De la Antigledad a nuestros dias. Tradugcdo de Manuel Martinez
Neira. Madrid: Editorial Trotta, 2001 (1° e 2° capitulos).
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poder € soberano quando pode ser chamado de originério, isto €, quando néo é
derivado de outro.” 8

Assim, o poder do rei se destaca dos demais poderes, como 0 da
administracdo e do judiciario, por ndo existir nivelamento hierarquico entre eles,
mas sim por ser o poder soberano como novo centro de organismo politico dotado

de forca desconhecida até aquele momento?.

O segundo elemento do poder soberano, o seu carater absoluto, diz
respeito a sua indivisibilidade (concentracdo) — o que nao significa que seja
ilimitado2 — que, por sua natureza, escapa da dimensao constitucional de controle

e contrapeso por parte dos demais poderes2.,

Ao lado da soberania, o elemento territério — caracteristica fundamental
do Estado Moderno — impulsionou a estratégia absolutista de assegurar a unidade
territorial dos reinos, de forma que o0s reis constituiram-se como senhores dos
Estados, do mesmo modo que faziam os senhores feudais do medievo —

titularizando, individualmente, a propriedade do Estado.

Somente com a unidade territorial e 0 pacto social de passagem do
estado de natureza para o estado civil é que foi possivel falar em centralizacdo do

poder e consequentemente em soberania estatal?2.

18 “En otras palabras, un poder es soberano cuando puede llamarse originario, es decir, cuando
no deriva de otro poder.” (FIORAVANTI, Maurizio. Constitucion: De la Antiglledad a nuestros
dias. Traducdo de Manuel Martinez Neira. Madrid: Editorial Trotta, 2001. p. 73. Traducdo
livre.)

19 FIORAVANTI, Maurizio. Constitucion: De la Antigiiedad a nuestros dias. Traducdo de
Manuel Martinez Neira. Madrid: Editorial Trotta, 2001. p. 74.

20 Ha pelo menos dois limites bem definidos acerca do poder soberano do monarca: 0 primeiro
decorre da distingdo entre 0 monarca e a coroa, no sentido de que néo é possivel a alteracao
das regras e leis de sucessédo do trono como também a alienacdo de bens pertencentes a
fazenda publica; o segundo é aquele que diz respeito aos interesses exclusivamente dos
particulares, sobre o qual o soberano ndo possui ingeréncia e ndo pode intervir. Destarte, aqui
reside justamente a diferenca entre o absolutismo e a tirania, na medida em que nesta o
monarca pretende tomar liviemente os bens dos seus suditos (FIORAVANTI, Maurizio.
Constitucion: De la Antigiiedad a nuestros dias. Traducao de Manuel Martinez Neira. Madrid:
Editorial Trotta, 2001. p. 74)

21 FIORAVANTI, Maurizio. Constitucién: De la Antigledad a nuestros dias. Traducdo de
Manuel Martinez Neira. Madrid: Editorial Trotta, 2001. p. 74-75.

22 Conforme assevera Norberto Bobbio, “deve-se, todavia, ter claro que o absolutismo néo se
confunde com a tirania, posto que sua ilimitacdo diz com uma autonomia em face de qualquer
limite externo, mas gerando limites internos com relacdo a valores e crencas da época. Da
mesma forma, o absolutismo — que finda convencionalmente com a Revolucdo Francesa de
1789, apesar das diferencas temporais que podem ser observadas nas diversas experiéncias
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Transferiu-se, portanto, da esfera privada para a esfera publica — agora
institucionalizada — o poder de gestdo e administracdo da economia, dos tributos,
da seguranca (militar) e da prépria lei, agora sob a responsabilidade do Estado —

na figura do rei ou assembleia de homens.

A divisdo entre publico e privado torna-se caracteristica marcante da
fase inicial de formacéo do Estado Moderno, vez que passam a coexistir, de forma
inédita, duas formas de relacdo juridica — de subordinacdo e de coordenacédo —

como afirma Bobbio:

O Estado, ou qualquer outra sociedade organizada onde existe uma esfera publica,
ndo importa se total ou parcial, é caracterizado por relacdes de subordinagdo entre
governantes e governados, ou melhor, entre detentores do poder de comando e
destinatarios do dever de obediéncia, que sdo relagdes entre desiguais; a sociedade
natural tal como descrita pelos jusnaturalistas, ou a sociedade de mercado na
idealizag8o dos economistas classicos, na medida em que séo elevadas a modelo de
uma esfera privada contraposta a esfera publica, sdo caracterizadas por relacdes
entre iguais ou de coordenacao. A distingdo entre sociedade de iguais e sociedade de
desiguais ndo € menos classica do que a distincdo entre esfera privada e esfera
publica.?

Enquanto o direito publico assume as caracteristicas de norma
impostaz, por poder soberano (Estado), de observancia obrigatéria pelos
governados (relacdo vertical de subordinagéo), o direito privado revela suas
caracteristicas pelo principio da reciprocidade, por meio da convenc¢do ou contrato
entre as partes, regulando interesses de ordem privada, normalmente patrimoniais

(relacao horizontal de coordenacéo).

Assim, o contrato, de origem privada, historicamente, nasce na
sociedade natural fruto da necessidade dos homens de regulamentarem aspectos
de relacionamento social; por outro lado, quando da formacao do Estado, surge a

lei e o poder imposto, de forma que ao lado das relagbes privadas, de obrigacbes

estatais de entdo — difere do despotismo, 0 qual, ao seu inverso, encontra nos elementos
magicos, sagrados e religiosos sua legitimagao”. (Apud STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José
Luis Bolzan de. Ciéncia Politica e Teoria do Estado. 8. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2014. p. 46)

23 BOBBIO, Norberto. Estado Governo Sociedade: Para uma Teoria Geral da Politica. 14. ed.
Sao Paulo: Ed. Paz e Terra, 2007. p. 16.

24 No Estado Absoluto, ou de policia, opera-se a maxima concentracdo de poder no REI — a sua
vontade é LEI, sendo que ha escassas regras juridicas definidoras do poder, normalmente
nao escritas, vagas, parcelares. O movimento de positivacdo de normas vai surgir mais tarde,
com a evolucédo do pensamento liberal, do movimento lluminista, de abandono das crencas e
tradices e do primado da razao, como veremos a segulir.
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horizontais, nasce a relacdo obrigacional publica, de carater vertical, em virtude
do nascimento do poder publico institucionalizado.

O direito privado ou dos privados é o direito do estado de natureza, cujos institutos
fundamentais séo a propriedade e o contrato; o direito publico é o direito que emana
do Estado, constituido sobre a supressdo do estado de natureza, e portanto é o
direito positivo no sentido préprio da palavra, o direito cuja forca vinculatoria deriva da
possibilidade de que seja exercido em sua defesa o poder coativo pertencente de
maneira exclusiva ao soberano.?®

O direito privado e o direito publico passam, portanto, necessariamente,
pela contraposicdo entre contrato e lei, bem como pelo direito natural e direito
positivo. Eis as dicotomias caracteristicas da formacéao inicial do Estado Moderno,
em sua face originalmente Absolutista, que solapou as bases do antigo regime

medieval.

1.2 ABSOLUTISMO E REVOLUCAO ENTRE INGLATERRA E
FRANCA — O CONCEITO DE LIBERDADE

A passagem da Idade Média — de poder descentralizado, hierarquizada
em privilégios inaceitaveis e baseada na crenca e nas tradicbes — para a
formacéo do Estado Moderno, pautou-se em grande movimento de transformacéao

racional do pensamento.

O conceito de liberdade? sofre constante processo de construgéo,
desde a Antiguidade, passando pela ldade Média (decisiva influéncia teolégica)
até migrar para o periodo da Renascenca e do lluminismo, quando a razao passa

a superar a crenca.

A Modernidade impde uma revisdo de conceitos definida pelo triunfo da raz&o sobre
as tradices; da acao cientifica e tecnolégica sobre os sistemas de controle social, do

universalismo sobre o individualismo e da producdo sobre a reproducdo. E

25 BOBBIO, Norberto. Estado Governo Sociedade: Para uma Teoria Geral da Politica. 14. ed.
Sao Paulo: Ed. Paz e Terra, 2007. p. 18.

26 Nicolau Maquiavel (03/05/1469 — 21/06/1527), historiador, poeta, diplomata e musico italiano
do Renascimento, é reconhecido como fundador do pensamento e da ciéncia politica
moderna, pelo fato de ter escrito sobre o Estado e o governo como realmente sdo e ndo como
deveriam ser. Segundo Maquiavel, o conceito de liberdade é o primeiro fundamento do
processo de construcao de um Estado de Direito — organizacdo social estruturada a partir do
exercicio do poder — como relata em sua classica obra, “O Principe”, publicada em 1531
(ABREU, Pedro Manoel. Processo e Democracia: O processo jurisdicional como um locus
da democracia participativa e da cidadania inclusiva no Estado Democratico de Direito. Sao
Paulo: Conceito Editorial, 2011. v. 3, p. 59).
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caracterizada pelo conflito, destruicdo e critica ao irracional, ao tradicional e ao
costumeiro, bem como de mudancas relativas a desmistificacdo das leis da
natureza.?’

O ideal de liberdade — signo histérico do progresso da humanidade —
era restrito na ldade Média, pois se acreditava que o ser humano nao poderia ter
liberdade absoluta, sob pena de se igualar a Deus. Assim, personagens como
Santo Agostinho? proclamavam que o livre-arbitrio possui a barreira no
reconhecimento da superioridade de Deus e da Igreja Catdlica sobre os homens e

do primado da alma sobre o corpo.

O periodo do Renascimento® ajudou a desmistificar estes ideais de
liberdade, invocando a liberdade natural e civil dos seres humanos — esta ultima a
exigir poder estatal de forma a assegurar a convivéncia pacifica e ordenada de

uma comunidade.

Assim, o conceito de liberdade no século XVII estava voltado ao de
formacgéo do Estado — necessidade de Poder Soberano, de ordem maxima, para
garantir paz, protecéo a vida, inocorrentes no estado de natureza.

Segundo Bonavides, o direito natural foi a fortaleza de ideias onde
procuraram asilo tanto os doutrinadores da liberdade como os do absolutismo2,

cada qual a seu tempo.

21 ABREU, Pedro Manoel. Processo e Democracia: O processo jurisdicional como um locus da
democracia participativa e da cidadania inclusiva no Estado Democratico de Direito. Sao
Paulo: Conceito Editorial, 2011. v. 3, p. 64.

28 Aurélio Agostinho (13/11/354 — 28/08/430), conhecido como Santo Agostinho, foi um bispo,
escritor, tedlogo, filésofo e € um Padre latino e Doutor da Igreja Catodlica. Segundo Robert
Wilken, seu pensamento influenciou profundamente a visdo do homem medieval. A Igreja se
identificou com o conceito de “Cidade de Deus” de Agostinho, e também a comunidade que
era devota de Deus (WILKEN, Robert L. The Spirit of Early Christian Thought. New Haven:
Yale University Press, 2003. p. 291).

29 Periodo marcado por transformagBes em muitas areas da vida humana, que assinalam o final
da Idade Média e o inicio da Idade Moderna (séculos XIV-XVI d.C.). A denominag&o sugere
uma época de redescoberta e revalorizagdo de conceitos, mais evidentes nas areas da
cultura, sociedade, economia, politica e religido, caracterizando a transicdo do feudalismo
para o capitalismo e significando uma ruptura com as estruturas medievais. O Renascimento
foi um periodo em que muitas crencas arraigadas e tomadas como verdadeiras foram postas
em discusséo e testadas através de métodos cientificos de investigagcdo, inaugurando uma
fase em que o predominio da religido e seus dogmas deixou de ser absoluto e abriu caminho
para o desenvolvimento da ciéncia e da tecnologia como hoje as conhecemos. Periodo em
gue as crengas abrem espaco para a razao.

30 BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013. p. 41.
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Ocorre que num primeiro momento, de passagem da Idade Média para
a ldade Moderna, o jusnaturalismo almeja aquilatar meios de garantir paz,
seguranca e tranquilidade aos homens, para que possam conviver em sociedade,
realizando os seus fins, mesmo que para tanto fosse necessario ceder parcelas

de sua liberdade em favor do ente estatal em formacgéo.

Ja4 num segundo momento, movimentos baseados no racionalismo,
com suas ideias e postulados, contribuem sobremaneira para o avanco
civilizatorio consistente na libertacdo humana das amarras do Estado opressor,
que se num primeiro momento mostrou-se necessario e centralizador, agora deve
melhor servir a sociedade — movimento que inicia com a Revolucao Gloriosa na

Inglaterra, em 1689, e que vai culminar com a Revolucao Francesa em 1789.

Como ocorreu na primeira fase da Idade Moderna, a forma de garantia
da liberdade se deu pela concentracdo maxima de poder na figura do soberano,
com poder absoluto sobre os suditos, o que de inicio se mostrou coerente e

l6gico, considerando a auséncia de sociedade civil organizada.

Se de fato a cessao de parcelas da liberdade individual em troca de
seguranca e paz se mostrou necessaria, também é verdade que a concentracdo
absoluta de poder, na pessoa do monarca soberano, gradativamente atenta
contra os mesmos ideais de liberdade e de autonomia da vontade3:.

O homem, criador do Estado, torna-se agora sua vitima, com sua
liberdade ceifada pela criatura opressora e onipotente, como bem observado por
Bonavides: “[...] como o Estado € o monopolizador do poder, o detentor da
soberania, o depositario da coacédo incondicionada, torna-se, em determinados
momentos, algo semelhante a criatura que, na imagem biblica, se volta contra o

Criador’s,

O abuso de poder e a manutencéo da aristocracia reinante no periodo
Absolutista, de privilégios inaceitaveis, impedem a preservacdo das garantias

individuais, motivo pelo qual pensadores da época passam a idealizar filoséfica e

31 BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013. p. 39-41.

82 |d., ibidem, p. 41.



24

racionalmente novo modelo, que pudesse evitar a concentragdo do poder e 0s

desmandos praticados sobre a sociedade.

O movimento que se segue a consolidacdo dos Estados Absolutistas,
ainda nos séculos XVII e XVIII, é justamente a redescoberta e a idealizacdo de
nova concepgao da liberdade, agora pautada num Estado Liberal, menos
opressor, com garantia das liberdades individuais e da propriedade — movimento

balizado no racionalismo humano e no livre-arbitrio.

Se Thomas Hobbes acreditava que a liberdade estaria garantida pela
concentracéo total do poder nas méaos do Estado Absoluto, outro pensador inglés
e tedrico contratualista, John Locke? (Tratado sobre o Governo Civil) enxergava
no Estado um poder delimitado, controlado e garantidor da maxima autonomias4
privada dos individuos — concepcao de liberdade influenciada pela revolucdo de
pensamento e de conceitos adquiridos pelos movimentos Renascentista e

lluminista3.

Os ideais e principios defendidos pelo liberalismo inglés, impulsionados
pela poténcia econbmica de sua frota naval e continua expanséao territorial,
formaram a receita para a ecloséo de revoltas sociais por mais ampla liberdade e
maior participac@o nas decisdes politicas dos Estados soberanos.

A limitagcdo do poder soberano do monarca, bem como a reivindicagao
de garantias e protecdo aos direitos privados, como a liberdade, a vida e a
propriedade privada, culminou com a aprovacédo, na Inglaterra, da Declaracdo de
Direitos — Bill of Rights, de 1689.

33 John Locke (29/08/1632 — 28/10/1704) foi um fil6sofo inglés e ide6logo do liberalismo, sendo
considerado o principal representante do empirismo britanico e um dos principais teéricos do
contrato social.

3 Laissez faire, laissez passer, le monde va de lui-méme — Deixa fazer, deixa passar, 0 mundo
caminha por si sé: classica frase do francés, Francois Quesnay (04/06/1694 — 16/12/1774),
gue representava o pensamento politico de liberalismo econémico da época. O pensamento
liberal, no campo econdmico, preconizava a minima intervengdo estatal na economia,
acreditando que a lei da oferta e da procura garantiria equilibrio as relagcdes sociais e
econdmicas.

85 O lluminismo, como movimento filosofico, artistico e politico, preconizou a garantia das
liberdades e dos direitos dos cidaddos, combateu o autoritarismo estatal e difundiu o
sentimento de libertagdo humana orientada pelos ditames da raz@o e da reflex@o filosé6fica
(ABREU, Pedro Manoel. Processo e Democracia: O processo jurisdicional como um locus
da democracia participativa e da cidadania inclusiva no Estado Democratico de Direito. Sao
Paulo: Conceito Editorial, 2011. v. 3, p. 53).
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Este momento histérico fez inaugurar verdadeira transformacdo na
relacdo existente entre os 6rgdos de poder, aproximando as prerrogativas do
monarca as do Parlamento, ou seja, entre 0o Executivo e o Legislativo, em

evidente relacdo, entdo, mais moderada e equilibrada.

Inglaterra se caracteriza por uma forte e cada vez mais irrevesivel primazia do
parlamento, que se afirmava de maneira respeitosa com a tradicdo do governo misto
e do contrapeso dos poderes que caracterizavam profundamente a histéria do pais.3¢

O constitucionalismo inglés registra um marco temporal historico na
forma mista de seu governo, estabelecendo concretamente limites nas fungdes do

Executivo, até entdo poder onipotente e soberano.

A filosofia politica do liberalismo, inicialmente na Inglaterra e
posteriormente na Europa continental, preconizava que a decomposi¢do da
soberania em pluralidade de poderes criaria obstaculo a onipoténcia do rei,

garantindo sistema infalivel de manutencéo das liberdades.

O espirito do sistema de separacdo de poderes consiste em introduzir uma série
complicada de contrapesos mecanicos, cujo fim é garantir, por um equilibrio politico, a
liberdade individual. Nao foi outra sendo esta a razdo por que se manifestou tao ativo
o liberalismo no seio da monarquia constitucional. A circunstancia de certo nimero de
instituicBes representativas participarem, mediante mdtuo controle, na formacgéo da
vontade estatal criava, na pratica, garantia eficaz contra ingeréncias arbitrarias no
campo da liberdade individual.3”

O Executivo, para ter poder autbnomo de normatizacdo, criacdo de
tributos, poder de declaracdo de guerra e paz, passa a necessitar do
consentimento conjunto do Parlamento, criando relacdo reciproca de equilibrio e

controle de poderes, inexistente no periodo medieval e no absolutismo=.

% “Inglaterra se caracteriza por una fuerte y cada vez mas irreversible primacia del parlamento,
gue se afirmaba de manera respetuosa con la tradicion del gobierno mixto y del contrapeso de
los poderes que caracterizaba profundamente la historia del pais” (FIORAVANTI, Maurizio.
Constitucion: De la Antigiiedad a nuestros dias. Tradugdo de Manuel Martinez Neira. Madrid:
Editorial Trotta, 2001. p. 90. Traduc&o livre).

37 BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013. p. 45 (autor cita LEIBHOLZ, Gerard. “La nature e les formes de la démocratie”. Archives
de Philosophie du Droit et Sociologie Juridique. N. 3-4. Paris: Recueil Sirey, 1936. p. 137).

38 FIORAVANTI, Maurizio. Constitucién: De la Antiglledad a nuestros dias. Traducdo de
Manuel Martinez Neira. Madrid: Editorial Trotta, 2001. p. 90.
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Com a divisdo de poderes, vislumbraram os tedricos da primeira idade

do constitucionalismo® a solucéo final do problema de limitacdo da soberania.

Fioravanti arremata afirmando que

A verdadeira relevancia de Locke na histéria do constitucionalismo é a seguinte: foi o
primeiro a formular claramente e com firmeza, no campo da constituicdo moderna, a
distincdo fundamental entre o poder absoluto e o poder moderado. O primeiro é
aquele em que um Unico sujeito, seja o rei ou a assembleia, tem poder legislativo e
executivo; o segundo é aquele em que os dois poderes sédo distintos e pertencem a
dois sujeitos diferentes. Em suma, a primeira e fundamental méxima do
constitucionalismo é precisamente isso: quem tem o poder para fazer a lei ndo pode e
nem deve ser o detentor dos recursos e dos meios de governo para tal, incluindo
também o poder de coer¢éo sobre os individuos; e quem tem tudo isso ndo pode ser
o titular da legislatura. Esta é, em Ultima analise, também para Locke, a maior e a
mais concreta garantia dos direitos das pessoas: saber que quem tem o poder de
legislar sobre eles nédo tem o poder de execucdo direta, e vice-versa. 4

A Inglaterra, portanto, adotava o principio constitucional como modelo

de limitacdo de poder e garantia dos direitos individuais a partir da soberania do

Parlamento, representante do povo. Este sistema, a despeito da importancia

inovadora que carregava pela experiéncia inédita do governo misto, de poderes

limitados e de controle reciproco, passou a sofrer criticas pela auséncia do

principio democrético.

Destarte, o sistema politico inglés ndo conciliava a soberania popular,

como poder constituinte, com o tradicional principio do constitucionalismo de

limitacdo dos poderes. Na verdade, o constitucionalismo repudiava a soberania

39

40
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BONAVIDES, com esta afirmagéo, reconhece a origem do constitucionalismo t&o somente a
partir do Estado Moderno. Diversamente desse autor, Fioravanti trata do assunto em sua
perspectiva da antiguidade e da época medieval, como informado anteriormente neste
trabalho.

BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 11. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2013. p. 45.

“La verdadera relevancia de Locke en la historia del constitucionalismo esta en esto: en haber
sido el primero en formular de manera clara y firme, en el ambito de la constitucién de los
modernos, la fundamental distincién entre poder absoluto y poder moderado. El primero es
aquel en que un Unico sujeto, sea el rey o la asamblea, tiene el poder legislativo y el ejecutivo;
el segundo es aquel en que los dos poderes son distintos y pertenecen a dos sujetos distintos.
En suma, la primera y fundamental maxima del constitucionalismo es precisamente ésta,
segun la cual quien tiene el formidable poder de hacer la ley no puede ni debe disponer de los
recursos y de los medios de gobierno, incluido el también formidable poder de coaccién sobre
los individuos; y quien dispone de todo esto no puede ser a su vez titular del poder legislativo.
Esta es, en definitiva, también para el mismo Locke, la mayor y mas concreta garantia de los
derechos de los individuos: saber que quien tiene el poder de legislar sobre ellos no tiene
ningun poder directo de coaccion, y viceversa.” (FIORAVANTI, Maurizio. Constitucion. De la
Antigiiedad a nuestros dias. Traducdo de Manuel Martinez Neira. Madrid: Editorial Trotta,
2001. p. 93. Traducao livre.)
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popular, afirmando que esta dissolveria o vinculo de obediéncia politica em
relacdo aos poderes constituidos e também a perda de valor da prépria

constituicdo, abrindo caminho para possivel ditadura popular4.

Experiéncia diversa ocorreu na Revolucdo pela Independéncia
Americana em 1776, quando, pela primeira vez na histérica, se adotou o principio
da constituicdo democréatica com a experiéncia do constitucionalismo de governo

limitado, demonstrando a possivel conciliagcdo através do poder constituinte.

Trata-se, em poucas palavras, do poder constituinte que os colonos americanos
exerceram pela primeira vez em 1776, para declarar sua independéncia do dominio
inglés e, depois, nos anos seguintes, a fim de fazer cumprir a Constituicdo dos
distintos estados e da Constituicdo Federal de 1787.43

Os norte-americanos, imbuidos do espirito democratico revolucionario,
por intermédio do poder constituinte, ausente na experiéncia inglesa, nao
toleravam os impostos e as taxas abusivas praticados pelo Parlamento britanico
sobre as coldnias. Assim, a independéncia americana parte da quebra de
paradigma de limitacdo do Poder Legislativo sempre que ele violar ou
desrespeitar direitos naturais dos individuos. Esta primeira reagdo dos organismos
politicos americanos contra 0 ato abusivo do Parlamento é que vai dar origem ao
principio do controle de constitucionalidade, também refutado e inexistente na

experiéncia britanica.

Fioravanti vai dizer que “[...] o exercicio democratico do poder
constituinte nasceu desde o inicio nessa realidade, num sentido limitado, a fim de
se opor uma lei superior a lei de um poder constituido — o Parlamento britanico —

que havia saido dos limites da sua jurisdicdo legitima”. 44

42 FIORAVANTI, Maurizio. Constitucion. De la Antigiedad a nuestros dias. Traducdo de
Manuel Martinez Neira. Madrid: Editorial Trotta, 2001. p. 102.

43 “Se trata, en pocas palabras, del poder constituyente, que los colonos americanos ejercieron
primero en 1776, con la finalidad de declarar su independencia de la madre inglesa v,
después, en los afios siguientes, con la finalidad de poner en vigor las constituciones de los
distintos Estados y la Constitucion federal de 1787.” (Id., ibidem, p. 103. Traducao livre.)

44 “...] el ejercicio democratico del poder constituyente nacia desde el inicio, en esa realidad, en
sentido limitativo, con la finalidad de oponer una ley superior a la ley de un poder constituido —
el parlamento inglés — que se habia salido de los confines de su legitima jurisdiccion.”
(FIORAVANTI, Maurizio. Constitucion. De la Antigiedad a nuestros dias. Traducdo de
Manuel Martinez Neira. Madrid: Editorial Trotta, 2001. p. 106. Traducao livre.)
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O que os americanos queriam, de fato, era um modelo de Constituicao

democrética, que se opunha ao modelo degenerado no sentido parlamentarista da

experiéncia inglesa, que nada mais representava sendo um absolutismo do poder

legislativos.

E inegavel a profunda contribuicdo da experiéncia inglesa do seu

constitucionalismo com modelo de governo limitado. No entanto, os americanos,

inspirados pelos escritos revolucionarios dos Federalistas, além de adotar o

sistema britanico, o aperfeicoaram com a introducdo do principio democratico, em

que a Constituicao, cujo valor originario esta na soberania popular, consiste em lei

fundamental acima dos demais poderes, que a ela devem se subordinar4’.
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Ao se referir ao modelo constitucional inglés, Fioravanti afirma que “o constitucionalismo sem
democracia produz absolutismo parlamentar” (“el constitucionalismo sin democracia produce
absolutismo parlamentario”. FIORAVANTI, Maurizio. Constitucién. De la Antigiedad a
nuestros dias. Traducdo de Manuel Martinez Neira. Madrid: Editorial Trotta, 2001. p. 109.
Traducdo livre).

Politicos e pensadores americanos, no auge da revolucdo pela independéncia das colbnias
britAnicas, publicavam ensaios e artigos na imprensa de New York com o objetivo de
contribuir para a ratificacdo da Constituicdo pelos Estados, os quais dariam origem a nova
forma de governo, ainda ndo conhecida: o Federalismo, nascendo como um pacto politico
entre os Estados. Alexander Hamilton e James Madison, dentre outros como John Jay,
Thomas Paine e Thomas Jefferson, foram o0s grandes inspiradores da constituicdo
democratica, aquela que almejou conciliar o tradicional principio do constitucionalismo com o
principio democratico da soberania popular.

O instrumento de controle difuso de constitucionalidade atribuido aos juizes na Constituicao
americana de 1787, pés-independéncia, demonstra virada histérica do ponto de vista do
aparecimento da Constituicdo democrética. A Constituicdo americana é aquela inspirada nao
no governo limitado, o qual apenas decorre da lei fundamental, mas acima de tudo da
soberania popular, que faz conciliar interesses de classes e grupos distintos, preocupada
mais com a protecao das minorias do que propriamente com o projeto politico momentaneo —
dela derivada. “El control de constitucionalidad es esencial y indispensable no sélo como
instrumento de proteccion de los derechos de los individuos y de las minorias en relacién con
los posibles actos arbitrarios de los legisladores y de las mayorias politicas, sino también y
sobre todo con el fin de impedir que uno de los poderes, el mas fuerte, que siempre es el
poder legislativo, pueda aspirar a cubrir y representar todo el espacio de la constitucion,
identificandose con su fundamento primero, con el mismo pueblo. Es como si los jueces,
actores y instrumentos de aquel control, recordasen continuamente a los legisladores que
ellos estan alli para ejercer un poder muy relevante pero siempre derivado, al haber sido
recibido del pueblo soberano mediante la constitucion” (“A revisdo judicial é essencial e
indispensavel, ndo apenas como um meio de proteger os direitos dos individuos e das
minorias em relagdo as possiveis acfes arbitrarias dos legisladores e maiorias politicas, mas
também e, sobretudo, para evitar um dos poderes mais fortes, que é sempre de o legislador
aspirar a cobrir e representar todo o espaco da Constituicdo, identificando-se com o0 seu
fundamento em primeiro lugar, com as mesmas pessoas. E como se os juizes, agentes e
instrumentos daquele controle lembrassem constantemente aos legisladores que eles estéo la
para exercer um poder muito importante, mas sempre derivado, por ter sido recebido do povo
soberano através da Constituicdo.” FIORAVANTI, Maurizio. Constitucion. De la Antigliedad a
nuestros dias. Traducdo de Manuel Martinez Neira. Madrid: Editorial Trotta, 2001. p. 109.
Traducao livre)
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Os ideais revolucionarios da Constituicdo americana atravessaram o0
oceano Atlantico, sendo que, num periodo inferior a duas décadas, a Revolugéo
Francesa* de 1789 se utilizaria da mesma férmula de poder constituinte, porém

com resultados praticos amplamente distintos.

E nem poderia ser diferente, dada a diversa situacao sociopolitica
vivenciada em cada Estado. Enquanto os americanos ja possuiam a experiéncia
constitucional inglesa de controle dos poderes e desfrutavam dos direitos
individuais (almejando tdo somente o seu aperfeicoamento), a Franca do século

XVIII ainda lutava pelo afastamento definitivo das amarras do Estado Absolutista.

Bobbio afirma que os constituintes americanos relacionaram os direitos
do individuo ao bem comum da sociedade. Os constituintes franceses pretendiam

afirmar primaria e exclusivamente os direitos dos individuos#.

Fioravanti destaca a diferenca histérica das duas revolugdes, que, ndo
obstante invocarem como poder constituinte a nagcdo, como valor fundante de

transformacao politica, almejaram consequéncias praticas distintas:

N&o foi assim para os constituintes franceses, que estavam em uma situacdo muito
diferente. Quem assumisse a tarefa de demolir todo o conjunto de relag8es politicas e
sociais do antigo regime ndo podia se dar ao luxo de pensar no povo soberano
somente como fonte e fundamento da Constituigdo. 3°

Enquanto a Constituicdo americana almejava com a soberania popular

invocar os instrumentos de controle constitucional para limitacdo do Poder

48 A Revolugdo Francesa, como marco histérico do processo politico na Idade Moderna,
sobretudo na Europa continental, pode ser ainda melhor compreendida pela leitura dos
escritos de Emmanuel Joseph Sieyes (A Constituinte Burguesa Que € o Terceiro Estado?.
Org. e Introd. de Aurélio Wander Bastos, trad. de Norma Azeredo. Rio de Janeiro: Liber Juris,
1986). Nessa obra, Sieyeés, com base na doutrina do contrato social (John Locke, Jean-
Jacques Rousseau), vislumbrava a existéncia de um poder imanente a nacdo, superior aos
poderes ordinariamente constituidos e por eles imodificaveis: o poder constituinte. Além de
legitimar a ascenséo do Terceiro Estado (o povo) ao poder politico, a obra tragou, portanto, as
linhas mestras da Teoria do Poder Constituinte, ainda hoje relevantes para o estudo do Direito
Constitucional.

49 BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Tradugdo de Carlos Nelson Coutinho; apresentacao
de Celso Lafer. 18. tir. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004. p. 84.

5%  “No fue asi para los constituyentes franceses, que se encontraban en una situacién en
esencia distinta. Quien debia asumir la formidable tarea de demoler todo el conjunto de las
relaciones politicas y sociales del antiguo régimen no podia permitirse el lujo de concebir el
pueblo soberano sélo como origen y fundamento de la constitucion.” (FIORAVANTI, Maurizio.
Constitucion. De la Antigiiedad a nuestros dias. Traducao de Manuel Martinez Neira. Madrid:
Editorial Trotta, 2001. p. 113. Traducao livre)
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Legislativo — este considerado derivado —, a experiéncia francesa mostrava que,
ao contréario, somente fortalecendo o poder dos legisladores (como poder
soberano e nao derivado), € que seria possivel garantir o interesse da nacéao,

contra o poder opressor do Executivo Absolutista.

Assim, o programa politico do poder constituinte francés (a nacéo),
consistia precisamente em individualizar no legislador o sujeito que, através da lei
como expressdo da vontade geral, representa a nacdo soberana e realiza 0s

principios que a revolu¢do naquele momento estava almejandost.

A garantia das liberdades individuais, que na experiéncia inglesa e
americana estava no controle reciproco dos poderes, na Franca se dava pelo
principio da primazia do legislador, com auséncia de controle de
constitucionalidade, ou poder de veto por parte do Executivo — que era possivel

tdo somente as normas que diziam respeito a unidade e seguranga nacionals2.

Assim, o principio da separacdo dos poderes, no constitucionalismo
francés, representou, no inicio, de fato, um instrumento politico de racionalidade
burguesa, de manutencéo do poder contra qualquer tentativa de retorno ao antigo

regime.

Dentre os grandes filésofos que preconizaram a separacdo dos
poderes, além de John Locke j& mencionado anteriormente, destague especial

para Montesquieus: (autor da classica obra O Espirito das Leis).

Apesar da ideia convergente de fragmentacdo politica para
manutencao das liberdades individuais, o pensador inglés era mais conservador e

suas ideias menos eficazes que o revolucionario francés:

51 1Id., ibidem, p. 114.
52 FIORAVANTI, Maurizio. Constitucién. De la Antigledad a nuestros dias. Traducdo de
Manuel Martinez Neira. Madrid: Editorial Trotta, 2001. p. 115.

53 Montesquieu (18/01/1689 — 10/02/1775), politico, filésofo e escritor francés, historicamente é
reconhecido como o pensador e criador da doutrina da divisdo e separacdo dos poderes, de
forma a criar um sistema de freios e contrapesos, no controle reciproco dos poderes. Assim,
cada uma das funcdes estatais deveria corresponder a um 6rgado proprio, independente e
autdbnomo, para que houvesse justamente um controle reciproco, “para que nenhum poder
detivesse todo o poder” (ABREU, Pedro Manoel. Processo e Democracia: O processo
jurisdicional como um locus da democracia participativa e da cidadania inclusiva no Estado
Demaocratico de Direito. Sdo Paulo: Conceito Editorial, 2011. v. 3, p. 83).
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Em Locke, o poder se limita pelo consentimento, pelo direito natural, pela virtude dos
governantes, de maneira mais ou menos utopica. Em Montesquieu, sobretudo pela
técnica de sua organizacao, de forma menos abstrata.

O publicista inglés ainda ndo se capacitara daquele principio sabio da experiéncia
universal, referido por Montesquieu, segundo o qual todo poder tende a corromper-se
e todos os que o possuem tendem a ser levados, mais cedo ou mais tarde, a abusar
de seu emprego.>*

Montesquieu foi o grande filésofo politico do liberalismo burgués, na
medida em que sua proposta de separacdo dos poderes ndo abria margens para
0 campo teorico e abstrato, mas correspondia a efetiva distribuicdo pratica do
poder entre diferentes instituicdes representativas, que ndo se confundiam. Como
dito, na Francga, o instrumento de fragmentacdo do poder, na pratica, garantia a
blindagem do Poder Legislativo sobre os demais Poderes, que, apesar de

independentes, se subordinavam a lei e somente a lei.

Segundo o pensador liberal francés, avancando na ideia de governo
misto teorizado pelo liberal inglés, o modelo constitucional de poder moderado
nao deveria contemplar a coparticipacdo dos poderes, mas a efetiva limitacdo e
controle entre eles. Portanto, a doutrina de separacdo dos poderes é levada as
méaximas consequéncias, fruto de uma visdo histérica ja inconciliavel com o

modelo absolutista que Ihe precedeu, conforme afirma Fioravanti:

O que Montesquieu enfatiza fortemente, com a famosa tese do sistema de “pesos e
contrapesos” € o fato de que todas essas rela¢cdes complexas entre o Legislativo e o
Executivo se estabelecem com uma finalidade de mutua limitagdo e ndo de
coparticipagdo: o Legislativo pode e deve controlar a execucdo da lei, mas sem
interferir nos assuntos que dizem respeito ao Executivo; e este Ultimo pode, como
vimos, vetar a lei, mas apenas em um sentido negativo, sem que se configure uma
verdadeira e prépria participacdo do Executivo na formacao da vontade legislativa. 56

54 BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013. p. 47. E segue a comparagédo: “Da doutrina de Locke emerge um otimismo que ele ndo
dissimula, despreocupacdo que quase ignora a natureza profundamente negativa do poder.
Em Montesquieu o pessimismo da o acento a doutrina contra o Estado, na consideragdo do
proprio ordenamento estatal. Em Locke, era como se bastasse afirmar que o Homem tinha
direitos para que a Humanidade de imediato os consagrasse, persuadida da superioridade do
seu sistema de idéias e de governo como 0 mais conforme com a Natureza e a razdo dos
homens” (p. 47).

55 MONTESQUIEU. O espirito das leis. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000.

5%  “Lo que Montesquieu subraya con fuerza, con la célebre frase del/ poder que “frena el poder”,
es el hecho de que todas estas complejas relaciones entre el legislativo y el ejecutivo se
establecen con una finalidad de reciproca limitacién y no de coparticipacién: el legislativo
puede y debe controlar la ejecucion de la ley, pero sin entrometerse en los asuntos que
competen al ejecutivo; y este segundo puede, como hemos visto, oponer su veto a la ley, pero
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Buscava-se eliminar, de fato, o sistema dos abusos do poder, da forga
corrupta do mando politico, sendo necessario, portanto, que o préprio poder
contivesse o poder — que cada uma das funcdes estatais exercidas por 0rgaos

distintos contivesse 0s excessos e desmandos da outra.

Afora a revolucdo de ideias para a politica, que marcaram aquele
periodo, no campo da filosofia despontava aquele que para alguns foi 0 maior
responsavel pela quebra paradigmatica do pensamento, de afastamento das
crencas e tradi¢des, introduzindo a era do racionalismo: o alemdo Immanuel
Kants7.

Windelband®8, intérprete da filosofia kantiana, afirma que

Com ele (Kant) se abre a novo reino de idéias. Se outros anteriormente se levantaram
contra o sistema das nocdes tradicionais, isso aconteceu apenas de maneira
esporéadica. Criou um mundo completamente novo; em sua filosofia tudo aparece sob
nova luz; foi, como disse Jean Paul, um sistema solar que resplandeceu de subito.
Com razéo pode-se afirmar: se se prescindir de tudo quanto ha de secundario, s6
houve até agora dois sistemas filoso6ficos: o grego e o aleméo — Sécrates e Kant!

Immanuel Kant, iluminista e liberal, reconstréi a partir da razdo, os
conceitos de Direito e Estado. Para o aleméo, Direito “é o conjunto de condi¢des
mediante as quais a vontade de cada um pode coexistir com a vontade dos
demais, segundo uma lei geral da liberdade”. Estado seria a “unido de uma
multiddo de homens sob as leis do Direito”.

Na sua doutrina liberal do pacto social, defende n&o a transferéncia das
liberdades individuais ao Estado centralizado e absoluto, como em Hobbes, mas
um contrato social em que o Direito seja o valor racional necessario para que o
instrumento Estado—juridico garanta a mais ampla liberdade e autonomia

individual.

solo en sentido negativo, y sin que se configure una verdadera y propia participacion del
ejecutivo en la formacién de la voluntad legislativa.” (FIORAVANTI, Maurizio. Constitucién.
De la Antigledad a nuestros dias. Traducdo de Manuel Martinez Neira. Madrid: Editorial
Trotta, 2001. p. 97-98. Traducéo livre.)

57 Immanuel Kant (22/04/1724 — 12/02/1804) foi um filésofo prussiano, considerado por muitos
como o Ultimo grande filésofo dos principios da era moderna.

58 Apud BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 11. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2013. p. 95.

59 BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013. p. 110.
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O Direito aparece entao, como principio racional, genérico, valido para todos, desde o
momento em que deixa de ser mera pretensao, nas relagfes entre individuos, como
acontece no status naturalis, para se converter em possibilidade, como ocorre no
status civilis, amparado j& por um poder externo, inviolavel, tutelar, criado em
beneficio de todos, a saber, o Estado-institui¢éo.®°

O Estado seria, portanto, uma construgdo que serve a uma
necessidade racional da convivéncia humana, sendo que o contrato social nada
mais seria sendo a institucionalizacdo da concepcdo de liberdade, agora

transferida do estado de natureza para o estado juridico, na dependéncia da lei.

Com espeque no Estado de Direito, garantidor das liberdades
individuais e sedimentado no principio da legalidade, Kant estabeleceu as bases
tedricas para o desenvolvimento da democracia, através do constitucionalismo
modernost, além de promover a importancia da opinido publica do conjunto dos

cidadaos e o sufragio como instrumento de legitimag&o.

O primado da igualdade perante a lei faria 0s homens mais livres e por isso seria
necesséria uma Lei das Leis, a Constituicdo. A Lei Magna do ordenamento juridico —
0 conjunto articulado de leis — que, na proposi¢éo liberal, seria criada pelo Poder
Constituinte e cumpriria um papel basico de controle do Poder politico através da
opinido pdublica, pelas atribuicdes do Parlamento, além de uma divisdo e
independéncia dos poderes executivo, legislativo e judiciario, numa proposi¢cdo como
as de Rousseau e Montesquieu.®?

O século XVIII, de ascensao da burguesia e era do lluminismos: — de
autonomia do individuo frente ao Estado onipotente e contra 0s excessos da
Igreja, pautado no progresso continuo e racional da humanidade — sera aquele
em que a liberdade transfigura-se em direito individual do cidaddo ante o Estados-.

As liberdades de pensamento e de religido passam a ser expressas e, por meio

60 BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013. p. 112.

61 Este principio democratico como integrante do constitucionalismo, que havia se afirmado no
século XVIII nos Estados Unidos, tardou mais de um século para se expandir pela Europa
continental e demais regides do planeta, como a América Latina.

62 CRUZ, Paulo Marcio. Politica, Poder, Ideologia e Estado Contemporéaneo. 3. ed. Curitiba:
Jurud, 2003. p. 102.

63 No periodo lluminista amadureceu a concepgédo legalista do direito, com a prevaléncia do
direito escrito, havido como uma conquista na superacdo dos ordenamentos costumeiros.

64 Este assunto serd melhor aprofundado no segundo capitulo desta dissertacdo, a partir da
obra de Norberto Bobbio, “A Era dos Direitos”.
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do conceito de legalidade, formulam-se os limites de atua¢do do Estado na esfera
individual e na propriedadess.

Eis o0 modelo classico de Estado de Direito, paradigma adotado no
periodo liberal e posteriormente na democracia constitucional: € o Estado em que,
para garantia dos cidadédos, se estabelece juridicamente a divisdo do poder e em

gue o respeito pela legalidade se eleva a critério de acao dos governantesss.

Consolidadas estavam, portanto, as bases de transformacgéo do Estado
Moderno, consistentes na reunido dos fatores ideolégico (reconstrucdo da
concepcao de liberdade), econébmico (radical mudanca dos modos de producéo),
politico (mecanismo de separacdo dos poderes) e juridico (principio da legalidade),
gue abriram caminho para o advento do Estado de Direito, na sua primeira acepgao
liberal.

Concluindo, a consolidacdo do pensamento liberal, ancorado nas teses
contratualistas, nos movimentos do racionalismo e do iluminismo, possui como
marco inaugural a Revolucdo Gloriosa da Inglaterra em 1689, mas eclode na
Revolucdo Francesa de 1789 — fato historico e paradigmatico de transformacéao

da concepcdao de Liberdade, Estado e Direito.

1.3 DO PRINCIPIO LIBERAL AO PRINCIPIO DEMOCRATICO E A
TRANSFORMACAO DO ESTADO MODERNO: A INFLUENCIA
DO SOCIALISMO

A Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789 teve
influéncia impar na consolidagdo dos postulados do Estado Moderno de Direito,
levando a criacdo de inUumeros ordenamentos constitucionais (normas magnas)
que dispunham sobre a garantia dos direitos individuais, bem como da necessaria

divisao e reparticdo dos poderes.

65 ABREU, Pedro Manoel. Processo e Democracia: O processo jurisdicional como um locus da
democracia participativa e da cidadania inclusiva no Estado Democréatico de Direito. Sao
Paulo: Conceito Editorial, 2011. p. 54.

66 1d., ibidem, p. 78.
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Grandes pensadores como Locke, Montesquieu, Rousseau, Sieyes,
Constant e Kant, dentre outros, fixaram os principios e os fundamentos da
doutrina liberal, inventores de nova concepcédo de governo que desestruturou a

antiga sociedade de privilégios do Ancien Régime®’.

Alicercados nos ideais revoluciondrios da época e legitimados pelo
poder legal-racional, construido ao longo de séculos pelos pensadores modernos
— com evidente evolucdo da concepcao de liberdade — era preciso sedimentar
estrutura juridica que representasse definitivamente o acordo politico fundante do
novo Estado de Direito. Era necessario estabelecer os principios maiores da
concepcao liberal e isto se daria por intermédio de um novo paradigma

constitucional.

O Estado Liberal nasce, assim, apoiado na ideia de limitacdo de
poderes e fun¢des do Estado, garantidor da tolerancia religiosa e das liberdades
civis e politicas. Bobbio conceitua o liberalismo como uma determinada
concepcao de Estado, na qual ele tem poderes e funcdes limitadas, e como tal se
contrapde tanto ao Estado absoluto quanto ao Estado que hoje é chamado de

sociales.

No mesmo sentido é o pensamento de Cruz acerca do liberalismo:

Corrente de pensamento que se consolidou a partir das revolu¢des burguesas do
século XVIII, o liberalismo caracteriza-se por defender as maiores cotas possiveis de
liberdade individual frente ao Estado, que deve procurar ser neutro. Postula tanto uma
filosofia tolerante da vida como modelo social que conseguiu substituir o Antigo
Regime e cujos contetdos se constituiram em fundamento juridico e politico das
constituicdes democraticas.®®

Em que pese os multiplos nucleos do liberalismo (moral, politico,

econdmico™), certo é que se pode concentrar atencdo a ideia de que liberalismo

67 ABREU, Pedro Manoel. Processo e Democracia: O processo jurisdicional como um locus da
democracia participativa e da cidadania inclusiva no Estado Democratico de Direito. S&o
Paulo: Conceito Editorial, 2011. p. 86.

68 BOBBIO, Norberto. Liberalismo e Democracia. Sdo Paulo: Brasiliense, 1988. p. 7.

69 CRUZ, Paulo Marcio. Politica, Poder, Ideologia e Estado Contemporéaneo. 3. ed. Curitiba:
Jurua, 2003. p. 89.
70 Quanto ao nlcleo econdmico do liberalismo, acreditava-se que a maxima liberdade individual

com a minima interferéncia estatal nas relacdes privadas acarretaria no necessario impulso
do qual carecia o mercado capitalista. Streck e Morais afirmam que “entre seus teoricos,
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se identifica com a ideia de limites/liberdades e que tem como ator principal o

individuo.

O advento do Estado Liberal coincide, como mencionado
anteriormente, com a era do constitucionalismo moderno na Europa continental?.
Somente o estabelecimento de um documento fundamental acerca dos limites do
poder politico poderia garantir os direitos fundamentais dos individuos, bem como
tracar os marcos da atividade estatal, ndo somente pela limitacdo de seus

poderes, mas também pela divisdo de suas funcbes™.

Sedimentados estavam, portanto, os pilares do liberalismo, abrindo

caminho para a consolidacdo dos interesses politicos e econdémicos’™ dos

pode-se mencionar Adam Smith — em seu A Riqueza das NacBes —, para quem o que
importa, acima de tudo, € dar liberdade a acéo individual e limitar o papel do Estado a simples
manutencdo da ordem e da seguranca. Ele acreditava que a harmonia social e econémica
resultaria da livre concorréncia e da interacdo de interesses e forcas econémicas. A méo
divina da providéncia (livre concorréncia) traria ordem e riqueza aos interesses concorrentes”
(STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan de. Ciéncia Politica e Teoria do Estado.
8. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2014. p. 61).

71 STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan de. Ciéncia Politica e Teoria do Estado. 8.
ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2014. p. 58.

2. E sempre importante destacar as experiéncias inglesa e americana, que, antes da Europa
continental, ja haviam consolidado o principio do constitucionalismo moderno.

73 A primeira fase do constitucionalismo possui como caracteristica fundamental a limitagédo do
poder soberano e, posteriormente, a separa¢cao dos poderes.

74 O historiador Laurentino Gomes (GOMES, Laurentino. 1889: como um imperador cansado,
um marechal vaidoso e um professor injusticado contribuiram para o fim da monarquia e a
proclamacdo da Republica no Brasil. S&o Paulo: Globo, 2013) pondera que, ao lado do
movimento ideolégico de reconstrucdo do pensamento politico, através da razdo e de nova
concepcgao de liberdade, cursa inédita base e modo de producdo na economia, jamais vista
até entdo. “O século XIX viu nascer ou florescer uma longa lista de ideologias caracterizadas
pelo sufixo ‘ismo’, como liberalismo, capitalismo, socialismo e comunismo, nacionalismo e
imperialismo. Cada uma delas propunha um novo modelo de sociedade e caminhos diferentes
para atingi-lo. Liberais e capitalistas defendiam liberdade de mercado e de iniciativa,
interferéncia minima do Estado na economia e na vida das pessoas, a acumulacéo de capital
como forma de gerar novos empreendimentos, mais empregos, maior producdo de bens e
servicos” (p. 141). O novo modo de producdo denominado capitalismo — ainda que em
formacao embrionaria — demandava a formulacdo de regras novas, agora impessoais e
gerais, de forma a garantir seguranca e meios para que a nova classe em ascensédo (a
econdmica, dos burgueses), pudesse produzir riquezas e delas desfrutar. A Inglaterra
colocou-se na vanguarda do comércio europeu, ja desde a segunda metade do século XVII,
impulsionada pela méo de obra abundante e barata e pela rigueza de minerais e matérias-
primas que catapultaram a expansao da sua industria. Mais tarde, a Revolugao Industrial, na
Inglaterra, tinha transformado por completo os meios de producdo. “Gragas ao uso da
tecnologia do vapor, as fabricas inglesas passaram a produzir bens e mercadorias numa
escala até entdo nunca vista” (p. 135). O mundo estava conectado. “Navios a vapor,
locomotivas, o telégrafo e o telefone encolheram o mundo no século XIX em uma escala
jamais imaginada. Em 1800, uma viagem oceanica entre a Inglaterra e a india, contornando o
cabo da Boa Esperanca, no sul da Africa, demorava sete meses. No final do século, gracas
aos navios a vapor inventados em 1807 pelo americano Robert Fulton e a abertura do canal
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burgueses, classe em ascensdao, afastando a presenca do Estado e permitindo a
méaxima liberdade na esfera privada com a maxima protecdo da propriedade.

A racionalidade do movimento burgués de libertacdo humana, com o
passar das primeiras décadas, a despeito de gerar indmeros avancos ao afastar
as amarras do antigo regime, passou a enfrentar realidades sociais imprevistas,

de outros segmentos da sociedade.

Os camponeses e 0 proletariado em geral, apesar de se unirem a
classe burguesa na reivindicagdo histérica marcada por aquele movimento
revoluciondrio e libertador, ndo participavam do processo politico e decisorio do
Estado Liberal.

Se inicialmente o papel do Estado se mostra absenteista, com ampla
garantia dos interesses individuais — liberdades negativas —, certo é que a propria
concepcao de liberdade passa a ser exigida também pelas outras classes (como a
do proletariado), ndo hegemdnicas, porém imbuidas do mesmo espirito libertador,

em busca, agora, de maior oportunidade e condi¢cdes de igualdade.

A percepcao minimalista do Estado, atuante apenas para a seguranca individual, é,
sendo desfeita, deslocada, pois a sua funcdo passa a ser a de removedor de
obstaculos para o autodesenvolvimento dos homens, pois, com um maior nimero de
individuos podendo usufruir das mais altas liberdades, estar-se-ia garantindo
efetivamente o cerne liberal, qual seja: a liberdade individual, dando-se valor novo e
fundamental a igualdade de oportunidades e a uma certa opgéo solidaria.”

O espirito liberal passa a influenciar, sobremaneira, o campo politico,
alterando radicalmente as regras de sufragio, como a criagdo de partidos
politicos. Cidadaos, até entdo excluidos do sistema democratico, e mesmo
desprovidos de posses e propriedade, passam a ter voz no parlamento, de modo

gue nao somente interesses individuais passam a ser reivindicados, mas,

de Suez, no mar Vermelho, em 1869, esse tempo havia se reduzido para apenas duas
semanas” (p. 138-139). Niall Ferguson, em sua obra, Empire: how Britain made de modern
world (Império: como a Gra Bretanha fez o mundo moderno), anunciava a extenséo e a forca
do poder econdmico e naval britanico ao afirmar que “o império britanico estendeu seus
dominios por todo o planeta, a ponto de se orgulhar de que, sob sua bandeira, o sol jamais se
punha. Até as vésperas da Primeira Guerra Mundial, cerca de 444 milhdes de seres humanos,
um quarto da populacdo do planeta, eram suditos diretos ou indiretos da rainha Vitéria” (p.
141).

75 STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan de. Ciéncia Politica e Teoria do Estado. 8.
ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2014. p. 63.
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sobretudo, questbes sociais, como a regulacdo das relagbes produtivas e
melhores condi¢des de trabalho para a classe operéria.

Em 1848 a Franca ja havia reconhecido o sufragio universal, de modo
gue a democracia politica até entédo era limitada, para poucos’. A este movimento
de transformacgédo do Estado Liberal € que se reconhece, na doutrina, a passagem
do principio liberal para o principio democratico, senao veja-se:

O curso das idéias pede um novo leito. Da liberdade do Homem perante o Estado, a

saber, da idade do liberalismo, avanca-se para a idéia mais democratica da

participacdo total e indiscriminada desse mesmo Homem na formacg&o da vontade

estatal. Do principio liberal chega-se ao principio democratico. Do governo de uma
classe, ao governo de todas as classes.”’

A liberdade de expressao e de reunido, aliadas aos anseios por maior
participacdo politica e igualdade de condicdes, € retratada na obra de Laurentino
Gomes:

Operérios empregados em linhas de producado industrial agora podiam se reunir no

final do expediente para discutir e reagir ao que julgavam injustica dos chefes e

patrdes, e decidir até paralisar a fabrica para forga-lo a voltar atras. O resultado foi a

eclosdo do movimento operario e dos sindicatos, com poder politico até entdo nunca
visto.”®

Ainda no campo social e dos direitos humanos, o liberalismo contribuiu
para a eclosdo de movimentos que exigiam a extincdo completa da escravidao, a
tolerancia religiosa, a liberdade de imprensa, a liberdade de discurso e de

associacao, além da ampliacdo da educacéo.

Streck e Morais resumem o fenémeno histérico de dinamitacdo da
primeira fase do liberalismo no entéo Estado de Direito, ao afirmarem que

76 No Brasil, cuja independéncia se deu em 1822, adotou-se o principio liberal no concernente
aos direitos politicos por praticamente todo o século XIX. A Constituicdo de 1824 assenta o
exercicio dos direitos politicos sobre bases econémicas. Nesse sentido, os cidadaos sao
distintos entre ativos e inativos, de acordo com a sua renda liquida anual por bens de raiz,
inddstria, comércio, ou emprego. Acerca da influéncia do movimento liberal sobre o
constitucionalismo brasileiro do século XIX, no que tange particularmente aos direitos
politicos, ver Luciene Dal Ri (Os direitos politicos no Brasil Imperial: entre constitucionalismo e
liberalismo. Direitos Fundamentais & Justic¢a, v. 18. p. 129-148, 2012, passim).

77" BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013. p. 43.

8 GOMES, Laurentino. 1889: como um imperador cansado, um marechal vaidoso e um

professor injusticado contribuiram para o fim da monarquia e a proclamacéo da Republica no
Brasil. Sdo Paulo: Globo, 2013. p. 144.
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[...] ao longo do século XIX, os liberais e os movimentos e partidos liberais mudaram
a estrutura econdmica, social e politica da Europa, e modificaram drasticamente a
comunidade internacional, quando, entdo, terminaram a escraviddo e as
incapacidades religiosas, garantiu-se a toleréncia, a liberdade de imprensa, de
manifestacdo e de associacao; a educacéo foi estendida; o direito de voto ampliou-se
— universalizou-se — até as mulheres; elaboracfes constitucionais limitando e
responsabilizando os governos foram escritas.

Por outro lado, na medida em que o sufragio se estendeu a novos setores sociais, 0s
partidos politicos comecaram a surgir e se ampliar, buscando votos de modo a
governar na base do que ofereciam como respostas ao eleitorado, tornando os
governos suscetiveis as solicitacdes populares.”™

De fato, foi no campo social que surgiram 0s principais movimentos de
resisténcia e oposi¢ao ao liberalismo, cabendo principal destague ao movimento

socialista.

Socialismo é a corrente de pensamento dotada de uma infinidade de expressfes
ideoldgicas concretas que coincidem na busca da igualdade entre os homens que,
entre eles, sdo — ou deveriam ser — soOcios e ndo adverséarios. Para tal fim, seu
principal instrumento consiste na substituicdo, mais ou menos radical, da liberdade
individual e da propriedade privada pela comunidade solidaria e pela coletivizagédo
dos meios de producao®.

O movimento surge na metade do século XIX, na Inglaterra, como
oposicdo ao frequente acirramento das classes sociais, que catapultaram as

camadas mais populares para uma vala de miséria e excluséo social.

Inicialmente, falava-se em socialismo e comunismo como palavras do
mesmo género ou sinbnimo, mas que logo se destacaram, de forma distinta, pelos

valores que pregavam.

Ambos apareceram como oposi¢do ao liberalismo, mas, enquanto o
socialismo era mais utdpico e tinha como lideres parte dissidente da classe
burguesa, o0 comunismo apareceu como movimento mais revolucionario e
pragmatico, partindo diretamente dos anseios da classe proletaria, liderados pelos
pensamentos de Karl Marx e Engels — inclusive, utiliza-se muito a expresséo

marxismo como sindnimo de comunismo.

Karl Marx, juntamente com Engels, pregavam o fim da propriedade

privada e a coletivizacdo dos meios de producdo, realizando igualitaria

7 STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan de. Ciéncia Politica e Teoria do Estado. 8.
ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2014. p. 66.

80 CRUZ, Paulo Marcio. Politica, Poder, Ideologia e Estado Contemporéaneo. 3. ed. Curitiba:
Jurua, 2003. p. 127.
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distribuicdo de renda que permitiria a todos alcancar a felicidade com menor

esforco.

Na teoria marxista, o Estado deve apenas garantir que 0os meios de
producdo pertencam a todos e preservar a igualdade material na sociedade.
Assentou 0 pensador alemédo, em sua critica a sociedade burguesa, que o Estado
burgués usava critérios formais, como a igualdade abstrata perante a lei, para

encobrir desigualdades concretas, como aquelas evidentes no meio social.

A filosofia marxista de critica ao capitalismo aponta para o
desaparecimento do Estado, com a revolugao levando o proletariado ao poder e
convertendo os meios de producdo em propriedade do Estado. Com isto seriam

destruidos e superados todos os antagonismos e diferencas de classes.

Segundo Cruz,

Marx queria a implantagédo do Comunismo para viabilizar uma Sociedade de homens
iguais formal e materialmente, base para a liberdade. Este objetivo esta ligado ao
postulado marxista do Comunismo como Sociedade da abundéancia, isto €, como uma
Sociedade que seria regida pelo principio “de cada um segundo sua capacidade, a
cada um segundo suas necessidades”. A abundancia de recursos — hoje sabidamente
utdpica — daria lugar a uma Sociedade sem conflitos, que tornaria desnecessaria a
esfera politica, entendida esta como ambito de disputa entre interesses divergentes.8!

Paralelo ao movimento marxista, de nitido manifesto comunista, nascia,
na Alemanha, o movimento do socialismo democrata, que propunha a reforma
democratica no Estado, com a exigéncia do sufrdgio universal, a reforma
trabalhista, a reparticdo mais igualitaria do poder politico, social e econédmico — ou

seja, reforma que partia de a¢des politicas, no Estado e desde o Estado.

Enquanto o marxismo pregava a vitéria pela revolucéo do proletariado,
com a superacao do Estado e a extingdo das classes sociais, 0 movimento do
socialismo almejava sua vitéria na via eleitoral democratica. Buscava nao a
revolucdo, mas a revisdo de agdes politicas, com a crescente inclusdo da classe

trabalhadora na tomada de decisdes importantes.

81 CRUZ, Paulo Marcio. Politica, Poder, Ideologia e Estado Contemporéaneo. 3. ed. Curitiba:
Jurua, 2003. p. 143.
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Os partidos socialistas e social-democratas europeus foram os maiores responsaveis
pela conquista de importantes direitos para a classe trabalhadora, como a reducéo da
jornada de trabalho, a melhoria das condi¢cGes sociais e o sufragio universal®2,

Na pratica, os partidos socialistas ou sociodemocratas dedicaram-se a
conseguir melhores condi¢cBes de vida a classe trabalhadora, por intermédio de
sua maior representatividade no Parlamento. O seu objetivo era chegar a maioria
no poder, para entdo implantar, definitivamente, a sua ideologia de distribuicdo de

renda e de prestagéo de servi¢os sociais pelo Estado.

O Estado Liberal gerou imensas injusticas, sobretudo em decorréncia
da ascensao burguesa e do progresso econbmico desregulado, sendo que os
movimentos sociais dos séculos XIX e XX passaram a demonstrar um nivel de

consciéncia quanto a necessidade da justica social.

Fabio Konder Comparato afirma que o reconhecimento dos direitos
humanos de carater econdmico e social foi o principal beneficio que a

humanidade recolheu do movimento socialistass.

Estes ideais socialistas ou de uma democracia social inspiravam
sobremaneira paises ocidentais, que ha pouco saiam da crise deixada pelo
modelo liberal. Assim, ndo ha como negar a importancia fundamental do
socialismo na formacéao ideoldgica do Estado Contemporaneo. Foram as ideias e
as acles socialistas que pressionaram as sociedades europeias a admitir a

flexibilizacdo dos dogmas do Estado Liberalss.

Todo o peso e agudeza do argumento socialista se abatia entdo sobre as cruéis
injusticas e contradi¢cdes do sistema capitalista, cujas colunas politicas e institucionais
de sustentagdo estavam todas fincadas na modalidade do Estado liberal, forma
neutra, indiferente a utilizacdo do proprio Estado e de seu aparelho coercitivo para
retificar dentro do reino econdmico e social as distor¢cbes e desigualdades macicas
gue pareciam ser o 6nus necessario da expansdo e concentracdo de riqueza trazida
pela revolucao industrial, e sua apropriacdo privada dos meios de producéo.

82 |d., ibidem, p. 149.
8  COMPARATO, Fabio Konder. A Afirmacdo Histérica dos Direitos Humanos. 8. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2013. p. 66.

84 CRUZ, Paulo Marcio. Politica, Poder, Ideologia e Estado Contemporéaneo. 3. ed. Curitiba:
Jurud, 2003. p. 153.

85  BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995. p. 224.
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A protecdo aos bens de capital, nlcleo central e objetivo perseguido
pelo sistema capitalista, colocava em xeque os bens humanos, o que demonstra a
importancia deste movimento social para o equilibrio da historica dicotomia capital

versus trabalho.

Segundo Comparato, “Os direitos humanos de protecéo do trabalhador
sdo, portanto, fundamentalmente anticapitalistas, e, por isso mesmo, sé puderam
prosperar a partir do momento histérico em que os donos do capital foram

obrigados a se compor com os trabalhadores”ss.

Somente um Estado mais presente e ator na protecdo das relacdes
juridicas desiguais é que poderia sustentar o natural desequilibrio provocado ao

longo da experiéncia liberal.

O Estado Social, que sera estudado a seguir, surge, portanto, com sua
caracteristica principal baseada na intervencao na seara econémica e social, com

fins de garantir a igualdade material e promover a solidariedade social.

E como preceitua Bonavides, esta-se diante de uma terceira revolucao.
Enquanto o Estado Liberal foi a revolucdo da burguesia e o Estado Socialista a
revolucdo do proletariado, o Estado Social é a terceira revolucdo da ldade
Moderna: a revolucao da sociedade®’.

1.4 O ADVENTO DO ESTADO SOCIAL E SUA PRINCIPAL
CARACTERISTICA: O INTERVENCIONISMO

O projeto liberal garantiu enorme progresso econémico, a valorizagdo
do individuo como ator fundamental do processo politico e econémico, bem como
técnica de poder baseado no direito estatal, sacramentando-se o principio da

legalidade.

A despeito de toda esta evolucédo, principalmente no campo politico e
econdmico, a ultravalorizacéo e a centralizacdo do ideal individualista trouxe, por

outro lado, algumas consequéncias, que geraram

86 COMPARATO, Fabio Konder. A Afirmacdo Histérica dos Direitos Humanos. 8. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2013. p. 67.

87 BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995. p. 232.
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[...] um comportamento egoista; uma concepc¢éo individualista e formal da liberdade
no qual ha o direito, e ndo o poder de ser livre; a formacdo do proletariado em
consequéncia da Revolucdo Industrial e seus consectarios, tais como a urbanizacao,
condicdes de trabalho, seguranca publica, satde etc.%8

O exacerbamento das desigualdades sociais passa a rechacgar o
dogma de que o livre-arbitrio e a livre forca do mercado seriam suficientes para
garantir equilibrio e progresso civilizatério, demonstrando cada vez mais que o

interesse social é, muitas vezes, incompativel com a livre concorréncia.

Assim, o conceito de liberdade do liberalismo sofre duras criticas em
face das consequéncias advindas da minima ingeréncia estatal na organizacao

social, econdmica e politica da sociedade.

Quanto menor a presenca do Estado nos atos da vida humana, mais se
comemorava o valor da liberdade, com a exaltacdo do individuo e de sua
personalidade. Por outro lado, a liberdade permitiu a escraviddo social dos

trabalhadores e a opressao econdmica do mercado sobre os menos afortunados.

O Estado Liberal cultivava a garantia individual, simbolizada no direito
de propriedade, sendo que gradativamente esta garantia ilimitada, com o alicerce
tedrico da liberdade, permitiu a classe burguesa, no afa do lucro, desrespeitar as
regras do mercado e eliminar a livre concorréncia e a livre-iniciativa, concentrando

riquezas e acentuando os desniveis sociaisee.

Era preciso revisar o papel do Estado na sociedade, reformular suas
funcbes e seus escopos, sobretudo apdés os efeitos danosos advindos da

revolucao industrial.

O triste capitulo da primeira fase da Revolugéo Industrial, de que foi palco o Ocidente,
evidencia, com a liberdade do contrato, a desumana espoliacdo do trabalho, o
doloroso emprego de métodos brutais de exploracdo econbémica, a que nem a
serviddo medieval se poderia, com justi¢a, equiparar.

Em face das doutrinas que na pratica levavam, como levaram, em nosso século, ao
inteiro esmagamento da liberdade formal, com a atroz supressdo da personalidade,
viram-se a Sociologia e a Filosofia do liberalismo burgués compelidas a uma correcéo
conceitual imediata da liberdade, um compromisso ideol6gico, um meio-termo

88  STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan de. Ciéncia Politica e Teoria do Estado. 8.
ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2014. p. 70.

89 ABREU, Pedro Manoel. Processo e Democracia: O processo jurisdicional como um locus da
democracia participativa e da cidadania inclusiva no Estado Democréatico de Direito. Sao
Paulo: Conceito Editorial, 2011. p. 100.
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doutrinario, que é este que vai sendo paulatinamente enxertado no corpo das
ConstituicGes democraticas®.

De fato, ha estreita relacédo entre o progresso econdmico representado
pela Revolucéo Industrial e o enfraguecimento das bases do liberalismo, ocorrido
principalmente a partir da metade do século XIX e inicio do século XX, trazendo
como principais consequéncias aquelas resumidas por Jordi Sanches, como

sendo as seguintes:

a) a tradicdo de criar associacbes de trabalhadores que perseguiam, entre outras
finalidades, objetivos assistenciais. Seu ambito de atuagéo era claramente sindical, e
seu funcionamento se dava a margem do Estado. Os sindicatos foram uma tentativa
de oferecer uma resposta as multiplas disfungdes sociais que foram geradas pela
Revolucéo Industrial;

b) o aparecimento da miséria como conseqiiéncia do processo de industrializacéo e a
formacgdo de grandes aglomerados humanos nos nudcleos urbanos. O fenbmeno da
miserabilidade urbana atinge fortemente as instituicGes caritativas e assistenciais
classicas e fez que se comecgasse a perceber como necesséaria a intervencédo das
instituicbes publicas, que no principio foi promovida pelo Municipio;

C) comecga a entrar em crise 0 principio existente de responsabilidade compartilhada
entre o trabalhador e a empresa no que se referia aos acidentes de trabalho. A razéo
desta crise foi a importancia numérica que estes acidentes passaram a ter no mundo
operario, com conseqiiéncias muito graves. Comecam a prosperar as teses de que o
Estado devesse regular as responsabilidades por estes acidentes. Isto fez que o
Estado Minimo, préprio do Liberalismo classico, passasse a ser muito questionado.%!

N&o somente os efeitos danosos da economia capitalista, como 0s
movimentos socialistas anteriormente mencionados, auxiliaram na flexibilizacao
dos ideais liberais, mas papel preponderante desempenhou a Igreja Catélica no

século XIX.

As enciclicas papais que formularam o conjunto tedrico que se
convencionou nominar “Doutrina Social da Igreja” formaram uma das pilastras
desta transformacao. Dentre os seus postulados, a Rerum Novarum inaugurou,
em 1891, seus principios reafirmando a liberdade de contratar, mas vinculando-o

a um elemento de justica natural, anterior e superior a livre vontade dos

% BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013. p. 59.

91 CRUZ, Paulo Marcio. Politica, Poder, Ideologia e Estado Contemporéaneo. 3. ed. Curitiba:
Jurua, 2003. p. 173.
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contratantes, sustentando que o salério deve ser suficiente para o “sustento do

operario frugal e de bons costumes” (n. 27)°2,

Configurava-se, assim, a ideia de qualificacdo do interesse individual

pelo social — principio cerne da passagem do Estado Liberal para o Estado Social.

O Estado ndo podia mais figurar como um garantidor minimo das
liberdades — informando o que nédo deve ser feito (liberdades negativas); mas
pressionado estava por participacdo mais ativa na agenda politica, informando e
garantindo as liberdades positivas, através da igualdade material e acesso aos

bens comuns e de indole social.

O arcabouco juridico na era liberal, preocupado inicialmente com a
separacao dos poderes e as garantias individuais, ndo se mostra mais suficiente
no novo Estado de Direito que se sucede — o Estado Contemporaneo®. O
compromisso, agora, se desloca para a insignia da igualdade, no seu sentido
material, vez que a liberdade j4 havia se consolidado com 0s movimentos

revolucionarios dos séculos XVII e XVIII.

O Estado Liberal correspondeu ao primeiro e classico Estado de Direito da primeira
época do Constitucionalismo. O novo Estado Constitucional que o sucede € marcado
por preocupacgdes distintas, agora menos com a liberdade do que com a justica,
porqguanto esta ja tinha sido adquirida e positivada nos ordenamentos constitucionais,
enquanto gque a justica, como valor social superior, ainda estava longe de lograr o
mesmo grau de insercao, positividade e concrecdo.%

Abreu assevera que o compromisso com a funcdo social € a nota
diferencial entre o Estado Moderno e o Contemporaneo, ensejando a integracao

do Estado Politico com a sociedade civil®.

Séo caracteristicas do Estado Social a manutencdo dos direitos
individuais, a insercéo dos direitos sociais (saude, educacéo, trabalho, seguranca

etc.) como direitos fundamentais e a intervencédo estatal e compromisso intrinseco

92 STRECK, Lenio Luiz; MORAIS, José Luis Bolzan de. Ciéncia Politica e Teoria do Estado. 8.
ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2014. p. 72.

9% Apenas para esclarecimento do leitor, sera utilizada a expressdo Estado Social, Estado
Contemporaneo, Estado de Bem-estar Social e Estado Providéncia como sindnimos do
paradigma estatal que sucedeu o Estado Liberal.

%4 ABREU, Pedro Manoel. Processo e Democracia: O processo jurisdicional como um locus da
democracia participativa e da cidadania inclusiva no Estado Democratico de Direito. Sao
Paulo: Conceito Editorial, 2011. p. 103.

% 1d., ibidem, p. 106.



46

com o bem comum. Este novo regime se estrutura por meio de ordem legitima,
que respeite a liberdade e a igualdade (em sentido material e ndo formal,

apenas), e que garanta de forma efetiva a ampla participacdo no sistema politico.

Ademais, € importante que se frise que o Estado Social ndo é a
superacao ou substituicdo do Estado Liberal, mas, sobretudo, a sua adaptacéo,
mantendo as bases soélidas da liberdade e estado de direito, ampliando a
participacdo do Poder Publico por intermédio da intervencdo na seara

socioecondmica.

Analisando a crise de legitimidade e dos postulados classicos do
liberalismo, Cruz afirma que o Estado de Bem-Estar caracteriza-se pela unido da
tradicional garantia das liberdades individuais com o reconhecimento, como
direitos coletivos, de certos servicos sociais que o Estado providencia, pela
intervencdo, aos cidadaos, de modo a proporcionar iguais oportunidades a
todoses.

A politica intervencionista, caracteristica do constitucionalismo
contemporaneo, como sera visto no segundo e terceiro capitulos, diz respeito

tanto ao poder regulatério estatal quanto a intervencao propriamente dita.

A regulacdo consiste, principalmente, na definicAo de critérios e
garantias mais justas nas relacdes juridicas contratuais estabelecidas entre os

privados.

Enquanto o liberalismo preconizava a liberdade individual ilimitada de
contratacdo, o novo Estado de Bem-estar Social — com primado no
constitucionalismo dirigente — passa a regular esta relagéo juridica de forma a
estabelecer uma justica comutativa. Isso se torna necessario pela notdria pratica
abusiva exercida pelos mais fortes na relacdo contratual, como é possivel

observar do exemplo consumerista.

Assim, o Estado, quando exerce o poder regulatério, ndo intervém
como o faz quando exerce diretamente atividade econémica ou cria tributos para
0 setor privado — atividades caracteristicas de intervencdo —, mas passa a

disciplinar direitos privados de forma a garantir equilibrio e justica nas relacbes

9% CRUZ, Paulo Marcio. Politica, Poder, Ideologia e Estado Contemporéaneo. 3. ed. Curitiba:
Jurua, 2003. p. 164.
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privadas. Exemplo tipico desta regulamentacdo, além da consumerista, € a
relacdo trabalhista®’, em que sdo estabelecidos e garantidos direitos indisponiveis,

dada a natural relacé&o de hipossuficiéncia entre as partes.

Além da intervencdo no dominio econdmico e a regulacéo das relagdes
privadas, o Estado de Bem-estar Social caracteriza-se, sobremaneira, na adocao

de politicas de intervencdo no dominio social.

A partir da implantagdo generalizada do Estado de Bem-Estar, multiplicaram-se as
previsdes de uma gama clara e inequivoca de intervengdes do Estado no dominio
social, pois ele mesmo passa a prestar servigos, diretamente a Sociedade, de modo a
suprir caréncias néo resolvidas pela iniciativa privada ou pela prépria Sociedade®.

Dentre as politicas sociais de maior destague tém-se aquelas voltadas
para a seguridade social, que inicialmente apareceram em legislactes esparsas e
posteriormente  despontaram em todas as principais Constituicdes

contemporaneas, a partir do século passado.

N&o somente a seguridade social passou a fazer parte da agenda
publica, mas também a saulde, a educacéo, a habitacdo, dentre outros direitos
sociais, que passaram a ser financiados de forma compartilhada — entre
trabalhadores, empreséarios e Estado — ou entdo exclusivamente pelo Poder

Publico.

N&o obstante toda a politica intervencionista, caracteristica do Estado
Social, € pertinente que se diga que o Estado negativo — com um
intervencionismo zero — nunca foi experimentado, pois, desde a sua criacdo, a
atividade estatal sempre se deu, em maior ou menor escala, voltada para fins

distintos, porém algum grau de intervencionismo sempre foi experimentado.

O simples fato de caber ao Estado a promocé&o da segurancga, da

circulacdo da moeda, da garantia da paz, da criacdo de leis e de tributos —

97 O problema juridico proposto para esta dissertacdo perpassa justamente pela observancia da
caracteristica fundamental do Estado Social, qual seja, a sua intervencdo por meio de
politicas publicas e legislativas. O setor de concentracdo e investigacdo desta dissertacao
reside na relacdo trabalhista, mais especificamente na regulamentacdo do meio ambiente
laboral, considerando os altos indices de acidentes do trabalho registrados, que colocam o
Brasil como recordista mundial neste segmento.

%8  CRUZ, Paulo Marcio. Politica, Poder, Ideologia e Estado Contemporéaneo. 3. ed. Curitiba:
Jurua, 2003. p. 218.
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funcbes caracteristicas do Estado Liberal — j& demonstra, de partida, que alguma
dimenséo de intervengao sempre existiu, desde a criacdo do Estado Moderno.

No mesmo sentido, demonstrando apenas que o nivel de intervencao &
que vai delimitar sua maior ou menor aproximacao a determinado regime politico,

Bonavides ensina que

[...] o ato intervencionista, consoante os fins a que se possa servir, serd um aferidor
tdo importante para descerrar a natureza encoberta do Estado social e sua
inarredavel presenca na estrutura da Constituigdo, quanto a auséncia ou
abstencionismo da intervencdo sé-lo-ia para marcar a medida liberal das
instituicdes.%°

Portanto, € evidente que nao se trata de substituicdo de um regime por
outro, mas efetivamente de transformacdo e adaptacdo a nova realidade, agora
calcada sob novos postulados e deslocada da figura individual para a visao
coletiva da sociedade. Da liberdade e igualdade meramente formal, se almeja a
concretizacdo de liberdades positivas e igualdade de condicbes materiais — e,
para tanto, indispensavel se mostra maior intervencao e regulacdo por parte do

ente estatal.

Assim, permanece garantido o pleno desenvolvimento econémico, a
sélida garantia da propriedade e o acumulo de riqgueza. No entanto, o Estado
passa a suprir contingéncias sociais que aparecem, fruto dos efeitos colaterais do

crescimento econdémico.

Como dito acima, o movimento de constitucionalismo de direitos sociais
contribuiu sobremaneira para esta mudanca paradigmatica, na medida em que o
ordenamento juridico passa a introduzir obrigagbes e comandos para o Poder
Puablico interferir em areas como a educacgdo, saude, habitacdo e previdéncia,

como fins de garantir ao maximo o objetivo da igualdade material na sociedade.

Através do constitucionalismo social, o Estado de Bem-Estar passou a desenvolver
acBes acompanhadas de uma crescente inclusdo, nas Constituicdes, ndo s6 de
previsbes de regulacdo estatal das relagbes contratuais, mas também de comandos
aos poderes publicos para que passem a prover ou financiar uma série de prestacfes
de servicos, em geral publicos e gratuitos, aos cidaddos.1®

99  BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995. p. 227.

100 CRUZ, Paulo Marcio. Politica, Poder, Ideologia e Estado Contemporaneo. 3. ed. Curitiba:
Jurua, 2003. p. 166.
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As teorias que sustentam a intervencdo do Estado nos dominios social,
econdmico e cultural, estdo, de fato, intimamente ligadas ao Estado de Direito e
ao modelo do constitucionalismo, ou seja, a inclusdo nas cartas politicas magnas
de comandos juridicos informando a necessaria participacao efetiva do Estado na

garantia das condi¢cdes humanas minimas.

Sempre existiu uma estreita relacdo entre a intervencdo estatal via
previsdo constitucional e o sistema econdmico de cada momento, mesmo que tal

relacdo nao estivesse explicitamente no texto da Constituigéooz.

Autores convergem no entendimento pelo qual a Constituicdo de
Weimar©z de 1919, na Alemanha, consiste no marco histérico normativo de
passagem do Estado Liberal para o Social, justamente por ter contemplado em
seu texto constitucional inGmeros direitos sociais, que influenciaram sobremaneira

as cartas politicas dos Estados vizinhos na Europa.

Ademais, na Alemanha, ainda nas ultimas décadas do século XIX, sob
o império do Chanceler aleméao Otto von Bismarck (reinou de 1871-1890), normas
de importancia social fundamental foram promulgadas, refletindo a importancia
daquele governo com o proletariado e com a garantia de condi¢gdes minimas de

trabalho.

Foi Bismarck quem inicialmente introduziu na sociedade o conceito de

seguridade social, como é possivel observar em Cruz:

E possivel, porém, reconhecer também que ha um importante precedente do Estado
de Bem-Estar na legislacdo social na Alemanha de Bismarck. As leis aprovadas na
Prussia, entre 1883 e 1889, representam a primeira intervencao formal do Estado em
defesa do proletariado industrial. Foi posto em prética, pela primeira vez, um grande
projeto de seguridade social que se concretiza em trés leis: uma referente aos
seguros sociais e de auxilio-doenca, de 1883; outra versando sobre os acidentes de
trabalho, de 1884; e, uma terceira, sobre a invalidez e a velhice, de 1889.103

O periodo seguinte, de consolidagdo do Estado Social, é conhecido

como o momento histérico de ajuste e equilibrio entre o capital e o trabalho,

101 |d., ibidem, p. 208.

102 “Precisamente la Constitucion alemana de Weimar de 1919 representa en cierto sentido el
comienzo de las constituciones democraticas del siglo XX.” (FIORAVANTI, Maurizio.
Constitucion: De la Antigliedad a nuestros dias. Traducdo de Manuel Martinez Neira. Madrid:
Editorial Trotta, 2001. p. 149)

103 CRUZ, Paulo Marcio. Politica, Poder, Ideologia e Estado Contemporaneo. 3. ed. Curitiba:
Jurua, 2003. p. 177.
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mediante a frequente intervencdo do ente estatal. Periodo também conhecido
pela consolidacdo de sistemas de seguridade social, de compartilhamento de
responsabilidades entre o setor privado, poder publico e sociedade civil, visando a

garantia da concretizacdo dos direitos sociais.

Este periodo intermediario teve inicio apds a grande depressao
americana, em 1929, que assolou o pais com enorme desemprego, e demandou
a adocao de politicas interventivas (como o aumento de empregos publicos pela
criacdo de inumeros 6rgdos destinados a suprir as causas sociais) que se

destacaram no mundo ocidental a partir dos exemplos norte-americano e sueco.

Por fim, a repercussao do Estado Social em todo o mercado ocidental
torna-se visivel a partir da Segunda Guerra Mundial, principalmente pela
experiéncia catastréfica dos regimes fascista e nazista, bem como pela
constatacdo de um retorno ao crescimento econémico aliado a melhor técnica de
redistribuicdo de renda, garantindo e ampliando a prote¢éo social a ainda maiores

camadas da sociedade.

Em que pese o modelo de progresso civilizatério almejado pela
concretizacao do Estado Contemporaneo, paises da América Latina, como o caso
do Brasil, tardaram em alcancar os mesmos objetivos, principalmente em virtude

das raizes histéricas do seu colonialismo.

Além do desenvolvimento tardio, paises como o Brasil enfrentam o
evidente desequilibrio existente entre as normas programaticas e a gestédo publica

adequada para aplicacdo dos recursos de forma a atender a Constituicdo

dirigente, como bem alerta Bonavides:

Ha, na Constituicdo brasileira de 1988, varias previsdes que determinam a prestagao
de servigos publicos e gratuitos, mas que esbarram na relacdo desequilibrada entre a
possibilidade de oferta e a demanda por estes servicos, fruto de desperdicio,
corrupcao e desvio de finalidade na aplicagéo dos recursos publicos.104

Ndo obstante os graves problemas enraizados na estrutura

sociopolitica de formacdo dos Estados da América Latina, certo € que, ainda

104 BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995. p. 221.
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assim, a busca por um modelo de Estado de Bem-estar Social se mostra

indispensavel, regulando e intervindo na economia e na sociedade civil.

Estamos, assim, em face de um capitalismo que, de necessidade, ndo pode
prescindir do Estado cujo conceito ndo envelhece, nomeadamente tratando-se de
Estado do Terceiro Mundo.

Aqui, sem a presenca de tdo poderosa alavanca, inevitavel seria a recaida no
colonialismo da primeira época industrial — de todos os colonialismos, o mais
refratario a emancipacao dos povos.

Nunca o Estado social teve tamanha ductilidade e atualizacdo para subjugar as
crises. A conjuntura politica do Brasil constitucional faz o advento deste Estado néo
s6 indeclinavel, sendo deveras imperativo.105

A histéria se repete com a constitucionalizacdo de direitos

fundamentais e a almejada concretizacdo da férmula cunhada pela Grande

Revolucdo do século XVIII, valendo copiar as palavras de Bonavides, para quem

“vivemos e viveremos sempre da Revolugéo Francesa™s,

A investigacdo prossegue com a problematica existente do

distanciamento entre a Declaracédo dos Direitos do Homem — os direitos humanos

e fundamentais — e sua efetiva protecdo. Consoante afirma Norberto Bobbio,

[...] o problema que temos diante de nds néo é filoséfico, mas juridico e, num sentido
mais amplo, politico. Ndo se trata de saber quais e quantos sdo estes direitos, qual é
a sua natureza e seu fundamento, se séo direitos naturais ou historicos, absolutos ou
relativos, mas sim qual € o modo mais seguro para garanti-los, para impedir que,
apesar das solenes declaracdes, eles sejam continuamente violados07,

A afirmacdo historica dos direitos fundamentais e sua gradativa

protecdo no cenario juridico contemporaneo sédo os temas do proximo capitulo

desta pesquisa.

105

106
107

BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013. p. 35.

Id., ibidem, p. 36.
BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Traducé@o de Carlos Nelson Coutinho; apresentacéo
de Celso Lafer. 18. tir. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004. p. 25.
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CAPITULO 2
DIREITOS FUNDAMENTAIS — DA SUA ORIGEM
AOS DESAFIOS DE SUA PROTECAO

2.1 O SURGIMENTO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS: A VIRADA E
A TRANSFORMACAO HISTORICA DO MODELO DE
PENSAMENTO

Conforme enfatizado no primeiro capitulo, a Revolucdo Francesa pode
ser considerada como o grande fato historico de um tempo de ideias e de filosofia,
cuja comocgao revolucionaria produz até hoje correntes de pensamento que

transformam ou tendem a transformar a sociedade modernaes,

Desloca-se do Governo para o0 Homem a figura central de onde devem
partir os projetos de libertacdo civilizatoria. Transformou-se, historicamente, o
pensamento politico, afastando as instituicdes medievais e as hierarquias que
sacralizavam a tradicdo e o passado, para abrir e expandir nova fronteira de fé

politica, agora baseada no homem civilizado.

Este fenbmeno e marco historico do progresso civilizatorio, que confere
direitos aos homens, antes de estabelecer os seus deveres, é fielmente traduzido
na obra A Era dos Direitos, de Norberto Bobbio, para quem

Direitos do homem, democracia e paz sao trés momentos necessarios do mesmo
movimento histérico: sem direitos do homem reconhecidos e protegidos, ndo h&
democracia; sem democracia, ndo existem as condi¢ces minimas para a solucao
pacifica dos conflitos. Em outras palavras, a democracia € a sociedade dos cidadaos,
e os suditos se tornam cidaddos quando lhes sdo reconhecidos alguns direitos
fundamentais.10®

Ha evidente interconexdo entre democracia, direitos humanos e paz,
este ultimo como valor supremo e escopo maior a ser alcancado pela inter-

relacéo dos outros elementos.

108 BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013. p. 30.

109 BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Tradugéo de Carlos Nelson Coutinho; apresentacéo
de Celso Lafer. 18. tir. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004. p. 1.
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O reconhecimento de direitos fundamentaist®© de liberdade, a partir da
Revolugdo Francesa, consistiu em verdadeiro significado histérico de inversédo

ocorrida na relacdo entre Estado e cidadaos.

Segundo Bobbio,

[...] passou-se da prioridade dos deveres dos suditos a prioridade dos direitos dos
cidadaos, emergindo um modo diferente de encarar a relacdo politica, ndo mais
predominantemente do angulo do soberano, e sim daquele cidaddo, em
correspondéncia com a afirmacdo da teoria individualista da sociedade em
contraposigdo a concepgao organicista tradicional 111

Ou seja, a dupla face da moeda (direitos/deveres) se inverte, sendo
que com a entrada na Modernidade o homem passa de sudito (sujeito de

obrigagdes) a cidadao (sujeito de direitos).

E isto se deve também a partir do deslocamento da conscientizacao
moral, campo da filosofia — que procura dar sentido as coisas — que sempre olhou
para as regras de condutas sob o ponto de vista dos deveres e das proibicdes, e
ndo para o viés da liberdade. De fato, a visdo medieval e mitoldgica do ser
humano, ou mesmo a concepc¢ao “hobbesiana” do individuo, comparando-o a
verdadeiro animal (o homem lobo do homem”), impedia a época outra visao que

nao aquela de um sujeito de deveres, perante a sociedade ou o Estado.

Ao Estado cabe o direito de organizar a sociedade, eleger os
magistrados e administradores, fiscalizar e manter a ordem; ao ser humano, mero

sudito, cabe o dever de obedecer as leis impostas pelo seu governante.

“O individuo é essencialmente um objeto do poder ou, no maximo, um
sujeito passivo. Mais do que seus direitos, a tratadistica politica fala dos seus

deveres, entre 0s quais ressalta, como principal, o de obedecer as leis.”12

110 O uso dos termos direitos fundamentais, direitos dos homens e direitos humanos se dara
como sindnimos. Nao se desconhece que a doutrina dominante utiliza o termo direitos
fundamentais para falar do direito positivo interno dos Estados, assim como os termos direitos
humanos e direitos dos homens refletem a dogmatica juridica internacional dos tratados e das
convencBes. NAo obstante, apesar da reconhecida distincdo de terminologia, para esta
pesquisa utilizar-se-a ora um termo ou outro, sempre com o intuito de expressar a importancia
desses direitos sob o ponto de vista da dignidade da pessoa humana, independentemente se
eles se prestam a protecao em escala nacional ou planetaria.

111 BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Traducédo de Carlos Nelson Coutinho; apresentacéo
de Celso Lafer. 18. tir. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004. p. 2-3.

112 d., ibidem, p. 55.
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Foi o jusnaturalismo, como doutrina filosoéfica, que deslocou o eixo de
valores e transformou o pensamento moderno a partir da concepgdo e da ética
racional de que o individuo, em face dos seus direitos naturais, vem antes do

todo, da sociedade e do proprio Estado.

A concepcgédo organicista entdo prevalecente, segundo a qual a
sociedade € o todo — e o todo esta acima das partes —, impedia ou criava enorme

resisténcia a exaltacdo do individuo como sujeito de direitos.

Ja a concepcao individualista é aquela em que primeiro vem o
individuo, que possui valor em si mesmo, e depois vem o Estado — e ndo o

contrario —, ja que o Estado é feito pelo individuo e este nao é feito pelo Estado.

Nesta inversdo da relagdo entre individuo e Estado, € invertida também a relagdo
tradicional entre direito e dever. Em relagdo aos individuos, doravante, primeiro vém
os direitos, depois 0s deveres; em relacdo ao Estado, primeiro os deveres, depois 0s
direitos.113

A grande inversdo histérica ora descrita € 0 que vai proporcionar, de
fato, o reconhecimento dos Direitos dos Homens!4, abrindo caminho para a sua

afirmacao na Revolucéo Francesas de 1789.

Aquele curto periodo de duas grandes revolu¢des — a norte-americana
e a francesa — de fato fincou raizes para a missédo universal de libertacdo dos

povos e de instituicdo gradativa da legitimidade democrética.

Comparato afirma que a consequéncia imediata da proclamacao de
gue todos os seres humanos sédo essencialmente iguais, em dignidade e direitos,

foi uma mudanca radical nos fundamentos da legitimidade politicas.

113 BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Traducéo de Carlos Nelson Coutinho; apresentacéo
de Celso Lafer. 18. tir. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004. p. 56.

114 A primeira fase de afirmacao historica destes direitos se da mais amplamente no campo das
liberdades, de expressédo, de pensamento, de participacéo politica, e do direito a propriedade,
gue abriu caminho para a formacgéo do Estado Liberal; mais tarde, justamente em decorréncia
da experiéncia do livre arbitrio e do acirramento das classes é que os direitos sociais passam
a ser reivindicados.

115 Nao se ignoram as criticas a Revolucdo Francesa e a burguesia, como aquelas
historicamente consagradas pelos marxistas, porém, a despeito de facilitar o acirramento de
classes sociais e a hegemonia do poder econdmico, é inegavel o progresso civilizatério e
humano entéo alcanc¢ado.

116 COMPARATO, Fabio Konder. A Afirmacdo Historica dos Direitos Humanos. 8. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2013. p. 63.
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Os direitos naturais pré-estatais foram legitimados e transformados em
direitos civis; a dicotomia poder-liberdade inverteu-se para a concepgéo liberdade-
poder, no sentido de que é o individuo, dotado da mais ampla liberdade, quem

constitui, cria e legitima um poder centralizado e delimitado.

A esfera da relagdo politica entre principes e suditos — monarcas
governantes e individuos governados — de poder e liberdade, se inverte na
medida em que direitos publicos subjetivos sdo reconhecidos, fortalecendo as
bases do Estado de Direito, estrutura necessaria e indispensavel para afirmacao

dos direitos fundamentais.

Ou seja, o0 rei ndo determinava mais as obrigacdes e limitacbes de
liberdade de seus suditos; agora o papel se invertia, sendo que o grupo de
cidadaos — inspirados na concepcao individualista — decidia, pela via democratica,

0s rumos politicos, civis, econdmicos e sociais de determinada nacao.

A razdo de Kant e a inspiragdo da soberania do povo de Rousseau
concretizavam-se, a uma sé voz, na Declaracdo dos Direitos do Homem e do

Cidadao, em 1789. Bobbio vai dizer que

E com o nascimento do Estado de direito que ocorre a passagem final do ponto de
vista do principe para o ponto de vista dos cidaddos. No Estado despético, os
individuos singulares s6 tém deveres e ndo direitos. No Estado absoluto, os
individuos possuem, em relagdo ao soberano, direitos privados. No Estado de direito,
o individuo tem, em face do Estado, ndo s6 direitos privados, mas também direitos
publicos. O Estado de direito é o Estado dos cidadaos;1’

Assim, é a partir da concepcédo individualista e do nascimento do
Estado de direito — o homem como centro do ordenamento juridico — que
desponta perfeita constatacdo de evolugcdo e afirmacao histérica dos direitos do

homem.

2.2 ORIGEM, NATUREZA JURIDICA E O FUNDAMENTO HISTORICO
DOS DIREITOS HUMANOS

117 BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Tradugéo de Carlos Nelson Coutinho; apresentacéo
de Celso Lafer. 18. tir. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004. p. 58.
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E certo que héa divergéncia na doutrina acerca da origem da afirmac&o
histérica dos direitos humanos, valendo transcrever o pensamento destacado de
Fabio Konder Comparato, para quem é a partir do periodo axial que, pela primeira
vez na histéria, o ser humano passa a ser considerado, em sua igualdade

essencial, como ser dotado de liberdade e razaozs.

A ideia de igualdade essencial entre todos os homens nasce, portanto,
para esse autor, ainda na Antiguidade, quando, pela primeira vez, de fato, um
governo é exercido pelo povo — democracia ateniense (séc. VI a.C.) — e ndo para
0 povo, fato historico de deslocamento do saber mitolégico da tradicdo para o

saber légico da razéo.

O individuo ousa exercer a sua faculdade de critica racional da
realidade!®, e a partir dela nasce a primeira concepcéo de limitacdo de poder do
Governo'?», elemento intrinseco de reconhecimento e respeito a certos direitos

fundamentais.

A democracia ateniense funda-se, assim, nos principios da prevaléncia
da lei e da participacdo ativa do cidaddo nas funcbes de governo, o que
demonstra a linha de pensamento racional de baixo para cima, ou seja, do povo

(individuo) para o 6rgdo administrador (governo).

Para Comparato, apesar de acreditar que o embrido dos direitos
fundamentais se concentra ainda na Antiguidade, reconhece que foram

necessarios vinte e cinco séculos para que a primeira organizacdo internacional

118 COMPARATO, Fabio Konder. A Afirmacdo Historica dos Direitos Humanos. 8. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2013. p. 23-24.

119 Id., ibidem, p. 21.

120 Acerca da relagao entre direitos humanos e limitacdo de poder, Fabio Konder Comparato vai
dizer que “a eclosdo da consciéncia histérica dos direitos humanos se deu apds um longo
trabalho preparatorio, centrado em torno da limitagdo do poder politico. O reconhecimento de
gue as instituicbes de governo devem ser utilizadas para o servigo dos governados e ndo para
o beneficio pessoal dos governantes foi o primeiro passo decisivo na admisséo da existéncia
de direitos que, inerentes a prépria condicdo humana, devem ser reconhecidos a todos e ndo
podem ser havidos como mera concessao dos que exercem o poder” (COMPARATO, Fabio
Konder. A Afirmacédo Historica dos Direitos Humanos. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013. p.
53).
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proclamasse, na abertura de uma Declaracao Universal de Direitos Humanos, que

“todos os homens nascem livres e iguais em dignidade e direitos™22.

Ainda acerca da origem dos direitos fundamentais, Maurizio Fioravanti
sustenta a sua existéncia inclusive no periodo medieval, apesar de reconhecer
que se tratam de liberdades negativas limitadas, muito mais préximas das
liberdades civis do que politicas — estas praticamente inexistentes.

Contribui ainda, sobremaneira, para a negativa imagem do periodo
medieval (no que se refere aos direitos fundamentais) o fato de que as liberdades
estdo umbilicalmente ligadas ao solo, a propriedade, a comunidade ou feudo —
considerando o sistema patrimonial e de poder descentralizado que vigorou

naquela época.

Assim, a liberdade ndo é usufruida pelo individuo como tal, mas pelo
fato de pertencer a determinado local. A liberdade existe, mas ela nao pertence
diretamente ao individuo, como € caracteristica marcante da sua concepcao no
moderno Estado de Direito. O individuo pertence a determinado grupo, a
determinado local, por forca da natureza, onde ali exerce a sua liberdade civil,

como sindnimo, principalmente, de seguranca, sua e de sua familia.

Fioravanti resume bem esta distingdo ao afirmar que “Direitos e
liberdades, na ldade Média, tém uma estrutura corporativa, sdo propriedade do
feudo, do lugar, do vale, da cidade, da vila, da comunidade e, portanto, pertencem

aos individuos apenas enguanto eles permanecem nessas comunidades”.1?

A distincdo com o periodo moderno é que a liberdade ndo é mais
exercida por ordem natural das coisas, ou por determinada relacdo de
pertencimento a algum local ou comunidade, mas, acima de tudo, por livre

expressao de sua vontade.

121 COMPARATO, Féabio Konder. A Afirmacdo Historica dos Direitos Humanos. 8. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2013. p. 24.

122 “Derechos y libertades tienen en el medievo una estructuracién corporativa, son patrimonio del
feudo, del lugar, del valle, de la ciudad, de la aldea, de la comunidad y, por eso, pertenecen a
los individuos solo en cuanto que estan bien enraizados en esas tierras, en esas
comunidades.” (FIORAVANTI, Maurizio. Los Derechos Fundamentales. 2. ed. Madrid: Editorial
Trotta, 1998. p. 30. Traducao livre.)
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Ja Paulo Bonavides filia-se a corrente historica e doutrinaria de que
nao existiu liberdade individual, como sinbnimo de autonomia e autodeterminagao
— ou mesmo como sindénimo de direito fundamental —, até a entrada em vigor do

Estado Moderno2.

A Antiguidade viu na polis grega tdo somente uma distinta forma de
governo que permitia a participacédo dos cidadaos (democracia ateniense), o que
em nenhum momento representou a independéncia do individuo frente a

onipoténcia estatal.

O historiador Fustel de Coulanges, em sua obra A Cidade Antiga,
retrata com detalhes o Leviatd da Antiguidade, que possuia a alma e o corpo do
individuo, |he retirando, por completo, qualquer espaco de independéncia ou

legitima liberdade pessoal:

E, portanto, erro grosseiro, entre todos os erros humanos acreditar-se em que, nas
Cidades antigas, o homem gozava de liberdade. O homem n&o tinha sequer a mais
ligeira idéia do que esta fosse. O homem ndo julgava que pudesse existir com direitos
em face da Cidade e dos seus deuses. [...]

O sistema de governo tomou varios nomes, sendo de uma vez monarquia, de outra
vez aristocracia, ou ainda uma democracia, mas com nenhuma dessas revolucdes
ganhou o homem a sua verdadeira liberdade, a liberdade individual. Ter direitos
politicos, poder votar e nomear magistrados, ser arconte, a isto se chamou liberdade,
mas o homem, no fundo, nunca foi mais do que escravo do Estado.?*

N&o obstante, mesmo que haja divergéncia entre pensadores, acerca
da origem dos direitos fundamentais, certo € que ha consenso de que o direito
dos homens nasce de sua vocacdo moral e filoséfica, e que para sua efetiva
afirmacdo, passando da teoria para a pratica, o direito deve ser exigivel e

protegido.

123 Bonavides cita Fustel de Coulanges para expressar a realidade existente na antiga polis, e
demonstrar a antitese de liberdade como conceito entre a Antiguidade e o Estado Moderno:
“A Cidade foi fundada por uma religido e constituida tal como uma Igreja. Dai a sua forca, dai
a sua onipoténcia e o império absoluto que a religido exerce sobre os seus membros. Numa
sociedade organizada sobre tais principios, a liberdade individual ndo podia existir. [...] Nada
havia no homem, que fosse independente. O seu corpo pertencia ao Estado e estava voltado
a sua defesa! Em Roma o servico militar era obrigatério até os 46 anos, e em Atenas e
Esparta por toda a vida. Os seus haveres estavam sempre a disposicdo do Estado; [...] A vida
privada ndo escapava a esta onipoténcia do Estado. Muitas Cidades gregas proibiam ao
homem o celibato. Esparta punia ndo somente aquele que ndo casava, mas mesmo aquele so
tarde se casava.” (BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 11. ed. Séo
Paulo: Malheiros, 2013. p. 151-152).

124 BONAVIDES, Paulo. Do Estado Liberal ao Estado Social. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2013. p. 152.
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Os direitos fundamentais devem existir porque eles constituem uma
pretensdo moral justificada. Ainda, esta pretensdo deve estar justificada na
dignidade da pessoa humana — seu pilar principal —, na igualdade, na liberdade e

na solidariedade humana — seus outros trés pilares de sustentacao.

Peces-Barba vai dizer que “modalidade e juridicidade, ou moralidade
legalizada, formam o l6cus de estudo necessério para a compreensao dos direitos
fundamentais™2. De fato, a protecdo ou legalizacdo de valores fundamentais,
reivindicados a partir da moral, e que se transformam mais tarde, em direitos
fundamentais, somente ocorrerd a partir de efetivas mudangcas no processo

politico, econdmico, social e cultural de determinada sociedade.

E segue o jurista espanhol afirmando que o processo de afirmacéo
histérica dos direitos fundamentais é lento e progressivo, tendo como um dos
seus principais fatores socioeconémicos a mudanc¢a dos meios de producao — que
vai desembocar gradativamente no capitalismo —, bem como o protagonismo da

classe burguesa em franca ascensao.

Ndo é uma coincidéncia que os direitos fundamentais aparecessem no mundo
moderno, em paises nos quais o capitalismo e a revolugdo industrial, apesar de ainda
muito incipiente, estavam mais avancados e onde, consequentemente, a consciéncia
da burguesia sobre seu poder era também mais clara. 127

Destarte, o periodo histérico de transito a modernidade demonstra, de
fato, contradicbes inconciliaveis, como aquela que ocorre entre um Estado
absoluto e centralizador contra o estimulo econdmico capitalista que preza a

autonomia, a liberdade e a propriedade.

125 GARCIA, Marcos Leite. Efetividade dos Direitos Fundamentais: notas a partir da visao integral
do conceito segundo Gregorio Peces-Barba. In: VALLE, Juliano Keller do; MARCELINO JR.,
Julio Cesar (Orgs.). Reflexbes da Pdés-Modernidade: Estado, Direito e Constituicdo.
Florianépolis: Conceito Editorial, 2008. p. 198.

126 “moralidad y juridicidad o moralidad legalizada forman el ambito de estudio necesario para la
comprension de los derechos fundamentales” (MARTINEZ, Gregorio Peces-Barba. Curso de
Derechos Fundamentales: Teoria General. Madrid: Coedicién de la Universidad Carlos Il de
Madrid y Boletin Oficial del Estado, 1995. p. 104. Traduc¢éo livre.)

127 “No sera una casualidad que los derechos fundamentales apareciesen en el mundo moderno
en aquellos paises en los cuales el capitalismo y la revolucién industrial, aunque todavia muy
incipientes, estaban mas avanzados y donde, consiguientemente, la toma de conciencia de la
burguesia sobre su poder era también mas clara.” (MARTINEZ, Gregorio Peces-Barba. Curso
de Derechos Fundamentales: Teoria General. Madrid: Coedicion de la Universidad Carlos Il
de Madrid y Boletin Oficial del Estado, 1995. p. 116. Traduc&o livre)
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O capitalismo ensinou ao homem o interesse pelo livre-arbitrio, 0
egoismo e o seu individualismo, abrindo caminho para a mudanga por novo
modelo de pensamento, que vai culminar com o idealismo liberal, como ja visto

anteriormente neste trabalho.

A religido e a sua singular intolerancia no periodo medieval é primeira
fase do Estado Moderno, que levava a inumeras guerras — atrapalhando,
sobremaneira, 0 comércio — vai se mostrar outro fator de estimulo de libertacédo e

afirmacéo da classe comerciante hegemoénica em ascensao.

Quando o Estado absoluto ndo é mais um elemento de apoio para a mudanca e se
torna um obstaculo e quando outros fatores, como o religioso, tentam dificultar o
progresso do protagonismo da burguesia, comecam a ser produzidas as primeiras
formulagBes da filosofia dos direitos fundamentais, em defesa da tolerdncia e da
limitagdo do poder absoluto. 128

Bobbio, por sua vez, vai sustentar a existéncia de trés fases historicas

para a formacao e o reconhecimento dos direitos humanos.

A primeira fase € aquela que nasce da leitura filoséfica encampada
pelos jusnaturalistas, que proclamam a ideia de que o homem enquanto tal possui
direitos por natureza, que ninguém lhe pode subtrair. O direito fundamental nasce,
portanto, da moral, do pensamento filoséfico racional, e possui sua escola no

direito naturalt2e.

Esta primeira fase de afirmacéo dos direitos fundamentais somente se
torna efetiva promessa exigivel quando da sua positivacdo, ocorrida
primeiramente no documento das Declaracdes de Direitos dos Estados Norte-
Americanos (1776) e, logo em seguida, na Revolucdo Francesa (1789). O
momento é histdrico acerca dos direitos humanos, pois se traduz no fenémeno de
passagem da teoria (campo da moral) para a pratica (campo do direito), como

ensina o professor italiano:

128 “Cuando el Estado absoluto deja de ser un elemento de apoyo al cambio y se convierte en
una rémora y cuando otros factores como los religiosos, coincidan en dificultar el progreso del
protagonismo de la burguesia propietaria y comerciante, se empezaran a producir las
primeras formulaciones de la filosofia de los derechos fundamentales, en defensa de la
tolerancia y de la limitacion del poder absoluto. (MARTINEZ, Gregorio Peces-Barba. Curso de
Derechos Fundamentales: Teoria General. Madrid: Coedicion de la Universidad Carlos Il de
Madrid y Boletin Oficial del Estado, 1995. p. 118. Traducao livre)

129 BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Tradugcédo de Carlos Nelson Coutinho; apresentacao
de Celso Lafer. 18. tir. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004. p. 28.
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O segundo momento da histéria da Declaracdo dos Direitos do Homem consiste,
portanto, na passagem da teoria a pratica, do direito somente pensado para o direito
realizado. Nesta passagem, a afirmacdo dos direitos do homem ganha em
concreticidade, mas perde em universalidade. Os direitos sdo doravante protegidos
(ou seja, sdo auténticos direitos positivos), mas valem somente no d&mbito do Estado
gue os reconhece!®,

A positivacdo dos direitos € a passagem da exigéncia moral para a

obrigacéo legal, da passagem do dever ser para o ser, como afirma Bobbio:

Uma coisa é um direito; outra, a promessa de um direito futuro. Uma coisa é um
direito atual; outra, um direito potencial. Uma coisa é ter um direito que €, enquanto
reconhecido e protegido; outra € ter um direito que deve ser, mas que, para ser, ou
para que passe do dever ser ao ser, precisa transformar-se, de objeto de discusséo
de uma assembléia de especialistas, em objeto de decisdo de um oOrgéo legislativo
dotado de poder de coergédo.13!

Por fim, é somente com a Declaracdo de 1948, das Nac¢des Unidas,
gue se consolida a terceira e Ultima fase de afirmacao histérica dos direitos do
homem, reunindo ndo somente o seu carater de exigibilidade — pelo direito posto

—, mas acima de tudo pela sua abrangéncia universal.

Os direitos do homem ndo sdo mais apenas idealizados e
proclamados, mas efetivamente protegidos e exigiveis, inclusive contra o Estado

gue os tenha violado.

Em resumo, os direitos do homem nascem como direitos naturais
universais, desenvolvem-se como direitos positivos particulares, para finalmente

encontrarem sua plena realizacdo como direitos positivos universais?s,

A despeito da afirmacao historica dos direitos dos homens, certo é que,
de fato, eles guardam intima relacdo com as transformacdes histéricas e as
caréncias vividas em cada época. A formacéo do Estado Moderno, como visto no
primeiro capitulo, coincide com novo paradigma de pensamento, agora desatado

das crencas medievais, entdo superadas pela razao.

N&o poderia ser outro sendo o valor liberdade o primeiro dos direitos

dos homens, dado justamente ao momento historico de resisténcia ao

130 |d., ibidem, p. 29.
131 |d., ibidem, p. 77.

132 BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Tradugéo de Carlos Nelson Coutinho; apresentacéo
de Celso Lafer. 18. tir. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004. p. 30.
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Absolutismo dos monarcas, de busca pela limitagdo do poder estatal, que abriu

espaco para o desenvolvimento do Estado Liberal.

Destarte, a doutrina jusnaturalista se caracteriza por defender as
exigéncias de liberdade provenientes dos que lutavam contra o dogmatismo das

Igrejas e contra o autoritarismo dos Estados?33.

A dinamitacdo da intolerancia religiosa — que fincou raizes no periodo
medieval — e a abertura da ética cristd para a secularizacao religiosa no Ocidente
pavimentaram o0s caminhos e impulsionaram a inversdo de valores morais

naturais.

Conquistado o valor nuclear da liberdade, num segundo momento
foram reivindicados os direitos politicos, por uma maior e mais frequente
participacdo dos cidaddos no poder politico; por fim, do livre-arbitrio, passando
pela mais ampla participagdo politica, a histéria conheceu as exigéncias pelos
direitos sociais, direitos fundamentais que permanecem em constante

crescimento, sobretudo pela busca definitiva de sua afirmacéo e protecéo.

A modernidade e a poés-modernidade nos reservam novas
configuragdes de direitos fundamentais, que surgem com o desenvolvimento da
técnica e da ciéncia, da transformacao das condi¢c6es econdmicas, do acentuado
nivel de intensificacdo da informacdo, da tecnologia e de novas caréncias que

emergem a cada ano.

S&o novos direitos que certamente nao dispensardo novos poderes, de
modo que os valores, uma vez afirmados pelo consenso dos cidadaos, possam
também ser exigidos e protegidos, num ambiente politico, social, cultural e juridico

cada vez mais plural, planetario e interligado.

Ademais, se é verdade que a escola do jusnaturalismo, através da sua
doutrina e dos seus postulados, possui grande importancia na afirmacéo historica
dos direitos fundamentais, 0 mesmo nédo se pode confirmar quanto ao carater

absoluto de sua fundamentacao.

Os direitos humanos ndo sao fruto da natureza, mas decorrentes das

transformacdes historicas ocorridas na civiizagdo humana. Os direitos

133 |d., ibidem, p. 69.
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fundamentais ndo séo, portanto, um conceito estético, imutavel ou absoluto, mas,
ao contrério, tratam-se, nas palavras do professor Marcos Leite Garcia, de um
fenbmeno que acompanha a evolucédo da sociedade, das novas tecnologias, e as
novas necessidades de positivacdo para proteger a dignidade humana, a

liberdade, a igualdade e fazer da solidariedade uma realidade entre todos34.

Ou seja, resta refutada a teoria de fundamentacéo absoluta dos direitos
humanos na prépria natureza humana3, pois se assim fosse verdade, os préoprios

direitos humanos néo sofreriam relativizacao ao longo dos séculos.

O elenco dos direitos do homem se modificou, e continua a se modificar, com a
mudanca das condi¢Bes histdricas, ou seja, dos carecimentos e dos interesses, das
classes no poder, dos meios disponiveis para a realizacdo dos mesmos, das
transformag0es técnicas, etc. [...]

Nao é dificil prever que, no futuro, poderdo emergir novas pretensdes que no
momento nem sequer podemos imaginar, como o direito a hdo portar armas contra a
prépria vontade, ou o direito de respeitar a vida também dos animais e ndo s6 dos
homens. O que prova que ndo existem direitos fundamentais por natureza. O que
parece fundamental numa época histérica e numa determinada civilizagdo ndo é
fundamental em outras épocas e em outras culturas.136

Nas palavras de Flavia Piovesan, os direitos humanos refletem um
construido axiolégico, a partir de um espaco simbdlico de luta e acdo social e
invocam uma plataforma emancipatéria voltada a protecdo da dignidade

humanazs’.

Considerar um fundamento absoluto para a protecdo de determinado
direito fundamental, como a propriedade, € 0 mesmo que engessar 0 progresso

humanitario no que diz respeito, por exemplo, as questdes sociais.

134 GARCIA, Marcos Leite. Efetividade dos Direitos Fundamentais: notas a partir da visao integral
do conceito segundo Gregorio Peces-Barba. In: VALLE, Juliano Keller do; MARCELINO JR.,
Julio Cesar (Orgs.). Reflexbes da Pé6s-Modernidade: Estado, Direito e Constituicdo.
Floriandpolis: Conceito Editorial, 2008. p. 196.

135 E jmportante que se diga que o fato de autores modernos, como Norberto Bobbio, refutarem o
carater de fundamento absoluto dos direitos humanos — sob o aspecto de direitos naturais —, é
inegavel que esses mesmos pensadores reconhecem a importancia do jusnaturalismo como
doutrina que estremeceu as bases do pensamento medieval e abriu caminho para o
surgimento e afirmacéo histdrica de direitos fundamentais como o da liberdade.

136 BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Traducéo de Carlos Nelson Coutinho; apresentacéo
de Celso Lafer. 18. tir. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004. p. 18.

137 PIOVESAN, Flavia. Direitos Sociais: Protecdo Internacional e Perspectivas do
Constitucionalismo Latino-Americano. In: SAVARIS, José Antonio; STRAPAZZO, Carlos Luiz
(Orgs.). Direitos Fundamentais da Pessoa Humana: Um Dialogo Latino-Americano.
Curitiba: Alteridade, 2012. p. 224.
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Basta pensar nos empecilhos colocados ao progresso da legislagédo social pela teoria
jusnaturalista do fundamento absoluto da propriedade: a oposi¢cdo quase secular
contra a introducdo dos direitos sociais foi feita em nome do fundamento absoluto dos
direitos de liberdade. O fundamento absoluto ndo é apenas uma ilusdo; em alguns
casos, € também um pretexto para defender posi¢cdes conservadoras.138

Ha clara constatacdo empirica de que os direitos humanos convergem
com determinados momentos historicos, sendo reflexo das respectivas
sociedades vigentes. Enquanto reivindicagbes morais, 0s direitos humanos
nascem quando devem e podem nascer®®, o que revela a historicidade destes
direitos.

A propriedade foi alcada a valor fundamental justamente porque eram
os proprietarios (burgueses) que almejavam exercer maior cidadania ativa; os
direitos sociais foram amplamente reivindicados, quanto mais industrializada se
tornava determinada sociedade. A protecdo aos estrangeiros se intensificou na
medida em que o planeta ficou mais interligado, proporcionando a expansdo dos
movimentos migratérios e, junto com eles, as suas enormes e complexas

contingéncias.

A propriedade foi, de fato, considerada valor fundamental na carta
politica da Revolucdo Francesa em 1789; valor este que ndo encontrava guarida
com mesmo status de validade na carta politica da ONU — em sua Declaracéo
Universal dos Direitos do Homem, em 1948. Constatagcdo empirica de que 0s
direitos fundamentais podem o ser em denominado momento historico, como

podem perder seu valor hierdrquico em outros tempos.

hY hY

A protecdo a intimidade e a privacidade de informacdes e dados
pessoais cedeu espaco em nome de outro direito fundamental — o da seguranca
coletiva publica —, na medida em que se tornaram mais complexas as relacdes

sociais e a necessidade, por exemplo, de proteger o cidadao contra o terrorismo.

Os tempos atuais consolidaram o entendimento em consenso

universal, declarado pela Assembleia Geral das Nac¢des Unidas, que a tortura &

138 BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Traducédo de Carlos Nelson Coutinho; apresentacéo
de Celso Lafer. 18. tir. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004. p. 21-22.

139 PIOVESAN, Flavia. Direitos Sociais: Protecdo Internacional e Perspectivas do
Constitucionalismo Latino-Americano. In: SAVARIS, José Antonio; STRAPAZZO, Carlos Luiz
(Orgs.). Direitos Fundamentais da Pessoa Humana: Um Dialogo Latino-Americano.
Curitiba: Alteridade, 2012. p. 224.
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inconcebivel perante o movimento planetario de protecdo aos direitos humanos.
N&o obstante, a mesma tortura foi, durante séculos, o principal meio legitimo e

valido de investigacéo criminal e de busca de confissdo de delitos.

O direito a néo ser escravizado é relativamente recente, principalmente
nos paises emergentes na América Latina, cujos sistemas de colonizagdo e de
economia de exploracdo mantiveram, ao longo de séculos, a mdo de obra

escrava como principal meio de producéo.

O direito dos homens, como direitos fundamentais de liberdade e
igualdade, sao fruto da dinamica civilizatéria, do progresso econémico advindo da
tecnologia e da pesquisa cientifica, razao pela qual ndo seria possivel encontrar

este fundamento absoluto simplesmente na natureza humana.

Portanto, ndo € possivel encontrar fundamento absoluto para o direito
dos homens — direitos fundamentais, e sequer esta seria a preocupagao moderna,
mas, sobretudo, a discusséo acerca da aplicacéo e efetividade destes direitos na

modernidade.

Ha importante distingdo entre exigéncias (possivel campo da moral ou
até do direito natural) e direitos (campo dos direitos positivos, normatizados e

plenamente exigiveis ou protegiveis).

Persiste a inacabavel discussdo acerca da pratica e da teoria, na
medida em que, apesar de estar consolidada a construcdo juridica de
reconhecimento dos direitos de liberdade e, inclusive, direitos sociais, estes
altimos, na pratica, demandam enormes obstaculos e desafios para sua efetiva

concretizacdo, conforme serd demonstrado a seguir.

2.3 OS DIREITOS FUNDAMENTAIS E OS DESAFIOS DE SUA
PROTECAO: A PROBLEMATICA EFETIVIDADE DOS DIREITOS
FUNDAMENTAIS SOCIAIS

Como visto anteriormente, a historia demonstra que a afirmacao dos
direitos fundamentais se deu primeiramente pelos direitos de liberdade e

igualdade formal e, posteriormente, pelos direitos de igualdade material. Aqueles,
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ou de primeira dimensdo, podem ser denominados de direitos civis e politicos,
sendo caracteristicos do movimento liberal dos séculos XVIII e XIX. Estes, ou de
segunda dimensdo, sdo os que a doutrina denomina de direitos econdémicos,
sociais e culturaisi, e que aparecem como exigéncias proprias e caracteristicas

de um Estado de Bem-estar Social, a partir do século XX.

O grande tema envolvendo esses direitos ndo diz mais respeito a sua
fundamentalidade ou reconhecimento, mas, acima de tudo, se os direitos
sociais! atingiram ou ndo o mesmo nivel de protecdo dos primeiros — direitos de
liberdade.

A afirmacéo historica dos direitos sociais € evidente no plano do Direito
moderno, ndo somente internamente aos Estados, mas também no plano
internacional, através dos protocolos e tratados internacionais. A Declaragéo
Universal dos Direitos do Homem de 1948, bem como o Pacto Internacional dos
Direitos EconOGmicos, Sociais e Culturais de 1966 s&o certamente os marcos
histéricos de reconhecimento e consenso planetario a respeito ndo somente dos
direitos de liberdade, mas, da mesma forma, em relacdo aos direitos de segunda

geracao.

A problematica surge, ndo obstante, no concernente a exigibilidade e
justiciabilidade imediata destes ultimos direitos, na medida em que enquanto a
defesa dos direitos de liberdade demandaria mera abstencdo do Estado (ja
consolidados no Estado minimo liberal), a efetiva concretizacdo dos direitos
econdmicos e sociais demandaria participacdo positiva e mais presente da
administracé@o publica.

140 Sobre os direitos econdmicos, sociais e culturais (DESC), ver Victor Abramovich e Christian
Courtis in Los Derechos Sociales como Derechos Exigibles; Ingo Sarlet in A Eficacia dos
Direitos Fundamentais; Marcos Leite in Efetividade dos Direitos Fundamentais: notas a
partir da visdo integral do conceito segundo Gregorio Peces-Barba; José Antonio Savaris in
Globalizacdo, Crise Econdmica, Consequencialismo e a Aplicacdo dos Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais (DESC), dentre outros autores que serdo abordados neste
capitulo.

141 Neste capitulo, utilizaremos a expressdo direitos sociais como sinénimo dos direitos de
segunda geracao, que abrangem os direitos econdmicos, sociais e culturais. A doutrina adota
a terminologia DESC, ou direitos econbmicos, sociais e culturais, mais no ambito
internacional, enquanto direitos sociais sao utilizados mais comumente no direito interno
(ABRAMOVICH, Victor; COURTIS, Christian. Los Derechos Sociales como Derechos
Exigibles. Madrid: Trotta, 2002. p. 19).
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Bobbio ensina que Estado minimo e o Estado de amplos poderes
retrata bem a divisdo histérica destas geracbes de direitos fundamentais e os
diferentes niveis e graus de efetividade que cada um comporta, entre direitos de

liberdade e direitos sociais:

E que a protegdo destes Ultimos requer uma intervencéo ativa do Estado, que n&o é
requerida pela protecéo dos direitos de liberdade, produzindo aquela organizacdo dos
servicos publicos de onde nasceu até mesmo uma nova forma de Estado, o Estado
social. Enquanto os direitos de liberdade nascem contra o superpoder do Estado — e,
portanto, com o objetivo de limitar o poder —, os direitos sociais exigem, para sua
realizagdo prética, ou seja, para a passagem da declaragdo puramente verbal & sua

protecdo efetiva, precisamente o contrario, isto €, a ampliagdo dos poderes do
Estado.1#?

Destarte, a doutrina classica por muitos anos fez a distincdo de que os
direitos de liberdade seriam direitos relacionados a prestacfes ou obrigacGes
estatais negativas, enquanto os direitos sociais seriam relacionados a obrigagcdes
e prestacbes positivas — um verdadeiro agir do Estado e que, por conseguinte,
repercute em sua esfera discricionaria e financeira, por envolver a reserva do

possivel.

Um nao agir do Estado, para garantir a validade dos direitos civis e
politicos, seria, por exemplo: ndo tolher a liberdade de expresséo; ndo deter ou
prender arbitrariamente as pessoas; ndo violar a correspondéncia, a intimidade ou
sigilo fiscal, ndo interferir na propriedade privada. Por outro lado, os direitos
sociais demandariam prestacdes positivas, como prover e garantir saude e
educacdo aos cidadaos, pagar beneficios previdenciarios, garantir a moradia
decente (rural e urbana) mediante politicas publicas agrarias e de financiamento

de crédito, dentre outros.

Tem-se, portanto, a diferenca classica entre uma geracéo de direitos e
outra: na primeira, um Estado minimo, garantidor das liberdades e igualdades
basicas — mais do ponto de vista formal; na segunda, uma geragéo de direitos que
exige do Estado um ator na sociedade, interventor e, por conseguinte, garantidor
das politicas publicas prestacionais para gerar a maior incluséo social possivel —

igualdade do ponto de vista material.

142 BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Tradugéo de Carlos Nelson Coutinho; apresentacéo
de Celso Lafer. 18. tir. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004. p. 66-67.
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Pois bem, a tematica da eficacia e efetividade** dos direitos
fundamentais, sobretudo os de segunda geracdo, ocupa na modernidade boa
parte da doutrina internacional e nacional do direito, que se debruca sobre teorias
das mais diversas — em busca por dogmatica de aplicacdo dos direitos
fundamentais —, demonstrando, de fato, a auséncia de uniformidade e pacificacéo

No assunto+4.

No concernente aos direitos sociais, em que pese o reconhecimento de
que possuem status de normas de direito fundamental, a sua aplicabilidade,
apesar de existir, se d4 em grau menor do que a protecdo aos direitos de
liberdade.

Com a finalidade de aproximar a natureza de exigibilidade das normas
de primeira geracdo com aquelas de segunda geracdo, autores modernos
passaram a desmistificar velhos obstaculos e dogmas que enfraqueciam a

eficicia juridica destas ultimas normas.

143 Nao é objetivo desta pesquisa dissertar sobre terminologia e conceitos de vigéncia, eficacia e
efetividade dos direitos fundamentais, em que pese reconhecer que ha, de fato, distingdo nos
termos mencionados. Para facilitar a compreensdo da leitura, utilizam-se os ensinamentos de
Sarlet, para quem “vigéncia consiste na qualidade da norma que a faz existir juridicamente
(apo6s regular publicac@o e promulgacao), tornando-a de observéancia obrigatéria, de tal sorte
gue a vigéncia constitui verdadeiro pressuposto da eficacia, na medida em que apenas a
norma vigente pode vir a ser eficaz”. J4 eficacia diz respeito a condicdo de aplicabilidade ou
executoriedade da norma, valendo transcrever a distingdo proposta pelo autor mencionado
entre eficacia juridica e eficacia social, esta uUltima como sinénimo de efetividade: “Podemos
definir eficicia juridica como a possibilidade (no sentido de aptiddo) de a norma vigente
(juridicamente existente) ser aplicada aos casos concretos e de — na medida de sua
aplicabilidade — gerar efeitos juridicos, ao passo que a eficacia social (ou efetividade) pode
ser considerada como englobando tanto a decisdo pela efetiva aplicacdo da norma
(juridicamente eficaz), quanto o resultado concreto decorrente — ou ndo — desta aplicagao”.
(SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficicia dos Direitos Fundamentais: uma teoria geral dos
direitos fundamentais na perspectiva constitucional. 11. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2012. p. 236 e 240).

144 Sarlet, ao discorrer sobre o complexo tema da eficacia dos direitos fundamentais — entre
direitos de liberdade e direitos sociais — afirma que “a controvérsia que se trava no seio da
literatura juridico-constitucional conduz a tudo, menos a um juizo seguro sobre a matéria. As
diferentes concepcdes encontradas oscilam entre os que, adotando posi¢do extremamente
timida, sustentam, por exemplo, que a norma em exame, ndo pode atentar contra a natureza
das coisas, de tal sorte que boa parte dos efeitos fundamentais alcanca sua eficacia apenas
nos termos e na medida da lei, e 0s que, situados em outro extremo, advogam o ponto de
vista segundo o qual até mesmo normas de cunho nitidamente programatico podem ensejar,
em virtude de sua imediata aplicabilidade, o gozo de direito subjetivo individual,
independentemente de concretizagéo legislativa” (SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos
Direitos Fundamentais. Uma Teoria Geral dos Direitos Fundamentais na Perspectiva
Constitucional. 11. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012. p. 263-264).
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A primeira critica que se pode abordar € aquela que vincula os direitos
sociais prestacionais a atuacdo positiva e voluntaria do Estado, como se a
protecdo e defesa dos direitos de liberdade ndo demandassem qualquer

mobilidade ou algum agir estatal.

Abramovich vai dizer que “Estas distingbes sdo baseadas em uma
visdo totalmente distorcida e naturalista do papel e do funcionamento do aparelho
estatal, que coincide com a posicdo ultrapassada de Estado minimo, que garante

apenas a justica, a seguranca e a defesa”.

O autor espanhol demonstra que também na protecdo de direitos de
primeira geracdo € indispensavel algum nivel de atuacao estatal, como ocorre, por
exemplo, na garantia da liberdade de ir e vir e da seguranca publica. Assim, para
proteger a integridade fisica e moral dos cidaddos contra a violacéo praticada por
terceiros, ndo basta a mera abstencdo estatal, sendo verdadeira atuacdo na
criacdo de estruturas de vigilancia ostensiva, secretarias de seguranca,
delegacias de policia, além de toda a complexa manutencdo de um sistema

penitenciariol4s,

A protecdo da liberdade de expressdo ou de imprensa também
demanda a efetiva atuacao estatal na criacdo de condi¢cbes para manutencéo de
estabelecimentos de comunicacdo, o que gera, por exemplo, a necessidade de
manter o poder de policia, para concessao e fiscalizacao de licencas e de alvaras
para funcionamento das empresas de radios, televisdo e telecomunicacbes em

geral.

No concernente ao direito fundamental a propriedade — classico direito
de liberdade consagrado na Revolucdo Francesa — este exige do Estado aparato

para proteger os bens imoveis contra a invasdo ou dano praticado por terceiros,

145 “Estas distinciones estan basadas sobre una vision totalmente sesgada y naturalista del rol y
funcionamiento del aparato estatal, que coincide con la posicion decimondnica del Estado
minimo, garante exclusivamente de la justicia, la seguridad y la defensa”. (ABRAMOVICH,
Victor; COURTIS, Christian. Los Derechos Sociales como Derechos Exigibles. Madrid:
Trotta, 2002. p. 23. Traducdo livre.)

146 O primeiro capitulo da obra de Abramovich e Courtis, Los Derechos Sociales como
Derechos Exigibles, faz proficua critica a classificagdo classica dos direitos fundamentais,
informando que ela estaria ultrapassada por ndo ser possivel atribuir a cada uma das
dimensdes de direito caracteristica exclusiva de abstencéo ou promocao por parte do Estado.
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assim como a criagdo de cartérios de registro de imoveis e de 6Orgdos de
fiscalizacdo e arrecadacdo de impostos inerentes & manutencéo desses bens.

Ademais, a simples violacdo de qualquer direito fundamental de
liberdade exige do Estado a criacdo de estrutura complexa e eficiente para
garantir outro direito fundamental de liberdade — o de acesso a Justica. Por 6bvio
que a manutencdo de toda estrutura de Poder Judiciario, com servidores,
magistrados, imoveis e toda tecnologia de sistema para tramitacdo dos processos,
exige do aparato estatal constante presenca e atuacao, sendo que a sua mera

abstencdo seria algo impensavel nesse segmento.

Em contrapartida, a efetivacdo e a garantia dos direitos sociais também
exigem do Estado prestacfes negativas, ou de um nao fazer. Por exemplo, o
direito a educacdo e a saude exige do Estado que se abstenha de permitir o
sucateamento dos respectivos sistemas, ou mesmo a diminuicdo dos
investimentos nessas areas, de acordo, por exemplo, com a lei de diretrizes
orcamentarias de determinado Estado. Da mesma forma, a obrigacdo Estatal de
protecdo ao meio ambiente exige que o Estado se abstenha de permitir danos
ecolégicos sob o0 pretexto do desenvolvimento econémico, em areas de

preservacgao natural, e assim por diante.

Portanto, o que se pretende demonstrar € que “as diferencas entre
direitos civis e politicos e direitos econdmicos, sociais e culturais sdo diferencas

de grau, em vez de diferencas substanciais™+’.

Este também o pensamento de Sarlet para quem

N&o se deve olvidar que também os direitos sociais prestacionais apresentam uma
dimensdo negativa, porquanto a prestacdo que constitui o seu objeto ndo pode ser
imposta ao titular em potencial do direito, assim como os préprios direitos de defesa
podem, consoante ja ressaltado, reclamar uma conduta positiva por parte do Estado,
como ocorre com determinados direitos fundamentais de cunho procedimental,
alguns direitos politicos e direitos que dependem de concretizacao legislativa, de tal

147 “las diferencias entre derechos civiles y politicos y derechos econdémicos, sociales y culturales
son diferencias de grado, mas que diferencias sustanciales”. (ABRAMOVICH, Victor;
COURTIS, Christian. Los Derechos Sociales como Derechos Exigibles. Madrid: Trotta,
2002. p. 24-25. Traducao livre.)
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sorte que se aponta corretamente para uma interpenetracdo entre ambos 0s grupos
de direitos fundamentais também no que concerne ao seu objeto8.

Assim, em resumo, tem-se que tanto os direitos de primeira quanto os
de segunda dimensao apresentam obrigacfes positivas e negativas por parte do
Estado, o que demonstra a falibilidade do critério classico de distingdo entre
ambas as categorias de direitos fundamentais.

Um segundo aspecto importante que enfraquece a classica divisdo dos
direitos fundamentais em direitos de liberdade e direitos sociais € o fato de que a
evolucdo das sociedades, o seu pluralismo e complexidade, fez nascer o
fenbmeno de migracéo de conceitos até entdo de indole privada para o campo do

direito publico.

Sdo exemplos classicos deste fenbmeno o proprio direito a
propriedade, que, ao longo dos anos, foi perdendo o seu carater absoluto
privatista para ingressar num contexto de fungéo social, permitindo, inclusive, as
desapropriacdes para fins de reforma agraria ou até mesmo para garantia de

direitos sociais a moradia.

Da mesma forma ocorre com a distribuicdo dos riscos sociais, antes
adstritos a seara privada — como seguros privados contra acidentes do trabalho —,
mas que atualmente estéo coletivizados na figura da Previdéncia Social. O direito
do consumidor e o direito ao trabalho sdo outros exemplos categoricos de
evolucdo conceitual da natureza privada dos contratos, mas que perdeu forca
para o advento do valor social e da boa-fé objetiva que passaram a dominar as

referidas relagbes obrigacionais.

Demonstra-se que do ponto de vista da natureza juridica, os proprios
direitos civis e politicos se misturam e migram para um conceito de natureza
juridica coletiva social, de modo que novamente a classica distincdo perde e

enfraquece seu sentido.

Abramovich arremata o assunto esclarecendo que

148 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais. Uma Teoria Geral dos
Direitos Fundamentais na Perspectiva Constitucional. 11. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2012. p. 283.
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Os direitos civis e politicos tradicionalmente considerados adquiriram um aspecto
social inquestionavel. A perda absoluta dos direitos de propriedade, com base em
consideracdes de ordem social, € o exemplo mais cabal, ainda que n&o o Unico. [...] A
liberdade de empresa e de comércio sédo restringidas quando seu propdsito ou
desenvolvimento tem um impacto sobre a salde ou o meio ambiente. [...] Em suma,
muitos direitos tradicionalmente cobertos pelo catdlogo de direitos civis e politicos
foram reinterpretados numa perspectiva social, de modo que as distin¢gdes absolutas
também perdem sentido nesses casos. 14°

Dai porque ser desatualizada ou atualmente inadequada a

classificagcdo dessas geracdoes de direitos fundamentais, quando se utiliza a

divisdo entre obrigacdes positivas ou negativas por parte do Estado. A uma

porque restou demonstrado que tanto na protecdo dos direitos de liberdade

quanto na garantia dos direitos sociais ha, necessariamente, feixe de obrigacfes

positivas e negativas do Estado; e a duas, porque a modernidade, de fato, em

face da evolucdo do pensamento e das sociedades, transmudou e fez aproximar

conceitos classicos de direito privado para a seara publica.

Reforcando ainda esta tematica e o equivoco da antiga classificacao

dos direitos fundamentais, Hachem informa que

[...] as obje¢cdes manipuladas para questionar a aplicacdo imediata dos chamados
direitos sociais e, consequentemente, seu ius fundamentalidad, derivam de um erro
elementar. Elas associam os direitos a liberdade apenas para a funcdo de defesa,
classificando-os como “direito de defesa”, e relacionam os direitos sociais apenas a
funcado prestacional, rotulando-os de “direitos prestacionais”. E € aqui justamente que
reside o grande problema: na maioria das vezes, tem-se em conta somente uma das
funcbes a eles inerentes, considerando-a como se fosse Unica, ignorando que 0s
direitos econdmicos e sociais e todos os outros direitos fundamentais (incluindo a
liberdade) sdo multifuncionais. 150

149

150

“Derechos clasicamente considerados civiles y politicos han adquirido un indudable cariz
social. La pérdida de caracter absoluto del derecho de propiedad, sobre la base de
consideraciones sociales, es el ejemplo mas cabal al respecto, aunque no el Unico. [...] La
libertad de empresa y de comercio resultan modalizadas cuando su objeto o desarrollo
conlleven un impacto sobre la salud o el medio ambiente. [...] En suma, muchos derechos
tradicionalmente abarcados por el catadlogo de derechos civiles y politicos han sido
reinterpretados en clave social, de modo que las distinciones absolutas también pierden
sentido en estos casos.” (ABRAMOVICH, Victor; COURTIS, Christian. Los Derechos
Sociales como Derechos Exigibles. Madrid: Trotta, 2002. p. 26. Tradug¢do livre.)

“[...] las objeciones manejadas para cuestionar la aplicacién inmediata de los llamados
derechos sociales y, por consecuencia, su ius fundamentalidad, derivan de un equivoco
elemental. Ellas asocian los derechos de libertad solamente a la funcion de defensa,
clasificandolos como “derechos de defensa”, y relacionan los derechos sociales solamente a
la funcion prestacional, rotulandolos de “derechos a prestaciones”. Y es justamente en este
punto donde reside el gran problema: en la mayor parte de las veces se tiene en cuenta
solamente una de las funciones a ellos inherentes, considerandola como si fuera la Unica y se
ignora la evidencia de que los derechos econémicos y sociales, asi como todos los demas
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E conclui o autor destacando que:

[...] ndo se pode associar automaticamente direito a liberdade com “direito de defesa”,
e direito social com “direito a prestacbes”. E preciso entendé-los como “direitos
fundamentais como um todo”, que revestem o seu titular de varias posic¢des juridicas:
defesa (contra acBes do Estado), protecdo (contra a intervencdo de terceiros,
evitadas pelo Estado) e de prestacdo (promocao de acbes materiais pelo Estado).15?

O que resta, em termos de significado e importancia para a
classificacdo e divisdo classica €é sua notéria importancia historica,
contextualizando cada uma das geracbes de direito as diferentes formas de
Estado de Direito: primeiro na sua formacéo liberal — quando surgiram os direitos
de liberdade, e posteriormente na sua transformacdo e adaptacédo para o Estado

Social — idealizador dos direitos sociais.

Diante das criticas inicialmente apontadas, Abramovich prefere
defender outra classificagdo para a protecdo dos direitos fundamentais, e para
tanto sustenta e apresenta esquema de existéncia de trés niveis de obrigacdes:

“obrigacdes de respeito, obrigacdes de protecao e obrigacdes de satisfacdo”s2,

Obrigacdes de respeito resumem-se ao dever do Estado de néo
ingerir, obstaculizar ou impedir 0 acesso a bens juridicos em geral (ex.: ndo ingerir
na politica organizacional de determinada empresa privada, nao interferir na
liberdade de expressdo ou ndo criar obstaculos de acesso a justica). As
obrigacBes de protecdo exigem do Estado que garanta meios para obstar que
terceiros impecam o0 acesso a bens juridicos em geral (ex.: manutencdo de
policias e seguranca publica para garantia da ordem e paz). Por fim, as
obrigagOes de satisfagdo demandam do Estado que garanta meios para que o

cidaddo tenha acesso ao bem juridico quando ndo puder fazé-lo por si proprio

derechos fundamentales (inclusive los de libertad), son multifuncionales.” (HACHEM, Daniel
Waunder. Derechos fundamentales econdmicos y sociales y la responsabilidad del Estado por
omision. Revista de Estudios Constitucionales, afio 12, n. 1, 2014, p. 295. Traducgao livre.)

151 “[...] no se puede asociar automaticamente derecho de libertad con “derecho de defensa” y
derecho social con “derecho a prestaciones”. Es preciso comprenderlos como “derechos
fundamentales como un todo”, que invisten a su titular de varias posiciones juridicas: de
defensa (contra acciones del Estado), de proteccién (contra intervenciones de terceros,
evitadas por el Estado) y de prestacion (promocién de acciones materiales por el Estado).
(HACHEM, Daniel Wunder. Derechos fundamentales econémicos y sociales y la
responsabilidad del Estado por omision. Revista de Estudios Constitucionales, afio 12, n.
1, 2014, p. 296. Traducéo livre.)

152 ABRAMOVICH, Victor; COURTIS, Christian. Los Derechos Sociales como Derechos
Exigibles. Madrid: Trotta, 2002. p. 31.



74

(ex.: criar condicdes, através de reforma agréria ou linhas de crédito, para que os

cidaddos tenham acesso a terra cultivivel ou a moradia em geral).

O que se percebe é que qualquer direito ou bem juridico exige do
Estado que perpasse, em algum grau, por mais de um dos niveis descritos.
Assim, a liberdade de expressédo ndo somente exige do Estado uma abstencgéo
(respeito), como também que evite que terceiros violem este direito (protecao),
ou mesmo que crie condicOes para que esta liberdade seja exercida (satisfacao),
por meio da permissdo de funcionamento da livre imprensa, radio e meios de

comunicacao.

Na area da saude, deve o Estado abster-se de préticas discriminatérias
como o fornecimento de medicamentos para uns e nao para outros, 0 que
caracteriza obrigacdo de respeito. Da mesma forma, deve o Estado garantir
protecdo ao direito a saude, quando mantém sistema publico para este fim, com
postos de atendimento e estrutura material e humana de qualidade. Por fim, a
satisfacdo ou promocdo da salde ocorrera, por exemplo, em situacfes de
epidemias ou de contaminacédo, em que seja necessaria a atuacao extraordinaria
do Estado na distribuicdo de vacinas e a prestacdo especifica de determinados
tratamentos a populacdo que nado dispuser de meios para alcanca-los

individualmente.

Portanto, o0 que se demonstra, claramente, é que qualquer bem
juridico, seja ele civil/politico ou oriundo de um direito social, vai exigir do Estado,
de forma concomitante, prestacfes negativas e positivas, em diferentes niveis e

graus de atuacao.

N&o obstante as criticas levantadas acima contra a estruturacdo e
divisdo classica dos direitos fundamentais, certo é que outro elemento contribui,
de forma ainda mais incisiva, para obstar a protecdo dos direitos sociais: a

condicionante econdmica.

De fato, a protecdo aos direitos sociais estad intimamente ligada a
superacdo dos postulados liberais de intervencdo minima estatal, em que néo se
conheceu a ideia de Estado Providéncia ou Estado Assistencialista. Mesmo com o
advento do Estado Social, que veio para corrigir as mazelas provocadas pela

estratificacdo social, acumulo de renda e aumento da desigualdade, ainda
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persiste o discurso mercadologico de que a livre exploracdo econdmica seria 0
melhor caminho para alcangar o progresso civilizatério. Método liberal este que,
por Obvio, afasta o Estado do dominio econémico e social, de modo que qualquer
politica assistencialista ou de transferéncia direta de renda é irremediavelmente

repudiada.

Savaris alerta para as dificuldades de superacéo deste dogma liberal e

do quanto este discurso retarda a protecéo aos direitos sociais fundamentais.

Fundada no primado do mercado (ensino, previdéncia e planos de salde privados,
privatizacdes de empresas publicas, delegactes de servigos publicos), a hegemonia
neoliberal expressa o discurso ideolégico de equilibrio fiscal e rigoroso controle de
gastos publicos, buscando a expansao do espaco de livre exploracdo econémica pela
iniciativa privada e um ambiente institucional propicio a assegurar o retorno do capital
investido. [...]

E preciso reconhecer, neste quadro, que os direitos sociais se encontram gravemente
ameacados pela globalizacdo econémica que tende a mercantiliza-los. E mesmo
intuitivo que, no contexto da globalizagdo, os direitos sociais devam ser
restringidost53,

O grande desafio da judicializacdo de direitos econdmicos, sociais e
culturais, reside justamente no impacto financeiro dos orcamentos da
administracdo publica, sendo indissociavel o pensamento de que a efetivacao de
alguns direitos fundamentais pode comprometer a realizagcdo de outros, de

mesma importancia.

N&o obstante a quase que intuitiva ligacdo existente entre a protecao
dos direitos sociais e 0 gasto publico, certo é que nao € possivel reduzir esta
relacdo ao Unico critério de transferéncia de renda — politica efetivamente

assistencialista.

Isto porque a transferéncia direta de renda, como meio de protecdo a
direitos fundamentais, consiste tdo somente na alternativa mais extrema, em
situacdes consideradas limite e que atingem, de fato, o minimo existencial

necessario para a vida digna de qualquer ser humano?s4,

153 SAVARIS, José Antonio. Globalizacdo, Crise Econémica, Consequencialismo e a Aplicacédo
dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (DESC). In: SAVARIS, José Antonio;
STRAPAZZO, Carlos Luiz (Orgs.). Direitos Fundamentais da Pessoa Humana: Um Didlogo
Latino-Americano. Curitiba: Alteridade, 2012. p. 96-97.

154 Assim ocorre, por exemplo, no Brasil, com a politica puablica assistencialista por intermédio da
Lei Organica da Assisténcia Social (Lei 8.742/1993), valendo destacar o disposto no art. 20:
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Assim, €& necessario aprofundar esta nocdo de condicionante
econOmica na protegao de direitos sociais, na medida em que nem sempre o
Estado deve prestar obrigacdo positiva diretamente ao beneficiario (no sentido de
transferir recursos financeiros ao cidadao), mas por outros meios de atuacdo que
garantam, da mesma forma, o objetivo da protecdo dos direitos econdmicos,

sociais e culturais.

Quando a Constituicdo do Estado prevé no seu catalogo de direitos
fundamentais a garantia fundamental a salude e a educacao, isso significa que
expressamente a lei fundamental esta obrigando o Estado a criar, através da sua
competéncia legislativa, normas juridicas (leis) que regulamentem os ditos direitos
fundamentais. Assim, para que o Estado possa proteger determinados direitos
fundamentais, antes de transferir renda aos cidadaos para que eles busquem o
bem juridico na iniciativa privada, ele deve atuar de forma a positivar as condi¢gbes

necessarias para implementacédo daquelas garantias.

Alexy destaca que os direitos que o cidadado tem, contra o Estado, a
acOes estatais positivas podem ser divididos em dois grupos: aquele cujo objeto é

uma acao fatica e aquele cujo objeto € uma acao normativa?ss.

Uma acdo positiva fatica € aquela que mais se aproxima da efetiva
transferéncia direta de recursos ou de acdes diretas visando a protecdo de
especifico direito fundamental. E indiferente para a satisfacdo do direito de que
forma ela ocorre. Decisivo é apenas o fato de que, apoOs a realizacao da acéo, a
prestacdo postulada pelo destinatario seja concretizadals¢, como ocorre, por
exemplo, com a pretensdo individual do cidaddo a criacdo de vagas nas
universidades, ou com o idoso que postula a concessdo de um beneficio

previdenciério. Esta posi¢céo fatica dependera da atuacédo do Poder Publico, seja

“O beneficio de prestagdo continuada é a garantia de um salario-minimo mensal a pessoa
com deficiéncia e ao idoso com 65 (sessenta e cinco) anos ou mais que comprovem nhao
possuir meios de prover a prépria manutencdo nem de té-la provida por sua familia. O
beneficio € pago somente para familias que comprovem estado de miserabilidade, cujo
critério legal objetivo € o de renda familiar ndo superior a ¥ do salario minimo per capita — nos
temos do paragrafo terceiro do artigo supracitado.”

155 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Traducao de Virgilio Afonso da Silva. 2.
ed. 3. tir. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2012. p. 201.

156 |d., ibidem, p. 202.
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por intermédio do Executivo seja através do Judiciario, quando inoperante ou

omisso aquele.

Na area de acidente do trabalho, objeto de investigacdo do problema
juridico ora proposto, uma acao fatica por parte do Estado seria o pagamento do
beneficio de auxilio-doengca ou aposentadoria por invalidez decorrente de
acidente laboral. Ou seja, trata-se de acdo estritamente prestacional, de

transferéncia de renda, envolvendo a protecao a este especifico direito social.

Por outro lado, a acdo positiva normativa € aquela em que se tem
contra o Estado uma pretensdo de atos estatais de criagdo de normas, para
regulamentar e estabelecer posicdes juridicas em matéria de direitos
fundamentais. Exemplo disto é o estabelecimento de competéncias normativas
para autorizar a exploracdo e desenvolvimento de sistema publico de educacéo,
de forma compartilhada com a iniciativa privada, bem como organizar e criar

procedimentos para o funcionamento e gestédo de sistema de seguridade social.

Novamente, partindo da andalise do acidente do trabalho, a acao
positiva normativa diz respeito a toda a politica legislativa adotada pelo Estado
para dar cumprimento a regulamentacdo do direito fundamental social ao meio

ambiente sadio e seguro, nos termos da Carta Magna?s’.

Da mesma forma, a acdo normativa do Estado pode e deve
regulamentar direitos e assim permitir e criar faculdades para que os cidadaos
tenham acesso e garantias contra o proprio Estado, contra terceiros e contra o
proprio mercado. Esta competéncia e obrigacao legislativa do Estado pode ser
vista desde os direitos mais fundamentais e particulares, como o direito a proteger
seu unico bem de familia contra execucdo e penhora, o direito a ndo ser
discriminado, até as mais variadas garantias laborais (como jornada
regulamentada, descanso semanal remunerado, estabilidade no emprego contra

dispensa arbitraria, meio ambiente sadio e salubre etc.) e do consumidor (contra

157 O artigo 7° da CF/88 prevé que sdo direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de
outros que visem a melhoria de sua condicdo social, a reducdo dos riscos inerentes ao
trabalho, por meio de normas de saude, higiene e seguranca (inc. XXIl). Portanto, cabe ao
Estado promover a protecdo a este direito social, normatizando o setor com o intuito de
alcancar a vontade do constituinte e dar efetividade a este direito social.
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praticas abusivas de mercado, monopdlio, cartéis etc.), apenas para citar alguns

exemplos.

Quando a acdo normativa protege direitos fundamentais, sobretudo
contra terceiros, esta-se diante de direitos a protecdo. Quando a acdo normativa
estabelece condi¢cdes para que determinado direito fundamental seja realizado,

valem aquelas normas que Alexy denomina de direitos a organizagcdo e

procedimento?ss,

Hachem exemplifica bem, a partir da Constituicdo Federal brasileira, a
acdo positiva normativa por parte do Estado quanto aos direitos a organizacao e
procedimento, quando afirma:

Parte-se da premissa de que “a fruicdo de diversos direitos fundamentais ndo se
revela possivel ou, pelo menos, perde em efetividade, se ndo forem colocadas a
disposicéo as prestacdes estatais na esfera organizacional e processual”. E o caso do
direito fundamental ao sufragio universal e voto secreto: ndo se pode exercer 0s
direitos de voto previstos no artigo 14 da Constituicdo Federal brasileira, se o Estado
ndo fornecer as regras da organizacdo e prestacdo do processo eleitoral. Um
individuo desprovido de recursos e acusado em uma acgao criminal tampouco tera
meios eficientes para desfrutar o direito a assisténcia juridica gratuita (art. 5°, LXXIV,
da Constituicdo Federal brasileira), sem a criagdo, por meio de normas juridicas, da
estrutura organizacional da Defensoria Publica e de instrumentos processuais
adequados a tutela de sua liberdade.®

Ademais, a criacdo por parte do Estado de normas de procedimento é
de suprema importancia para a efetiva consecucdo do controle constitucional dos
direitos fundamentais. Registre-se a experiéncia brasileira, que até algumas
décadas atrds sofria com a auséncia de mecanismos processuais adequados

para uma efetiva lide envolvendo, principalmente, os direitos sociais.

158 Sobre o conceito de direito a organizagdo e procedimento e seus respectivos tipos, ver
ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Traducdo de Virgilio Afonso da Silva. 2.
ed. 3. tir. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2012. p. 472-499.

159 “Se parte de la premisa de que “la fruicién de diversos derechos fundamentales no se revela
posible o, al menos, pierde en efectividad, sin que sean colocados a la disposicion
prestaciones estatales en la esfera organizacional y procedimental”. Es el caso del derecho
fundamental al sufragio universal y al voto directo y secreto: no se puede ejercitar el derecho
de votar previsto por el art. 14 de la Constitucion brasilefia si el Estado no propicia la prevision
normativa de la organizacién y del procedimiento electoral. Un individuo desproveido de
recursos y acusado en una accién criminal tampoco tendra medios eficientes de gozar del
derecho a la asistencia juridica gratuita (art. 5°, LXXIV, de la Constitucion brasilefia) sin la
creacion, por medio de normas juridicas, de la estructura organizacional de la Defensoria
Publica y de instrumentos procesales adecuados a la tutela de su libertad.” (HACHEM, Daniel
Wunder. Derechos fundamentales econdmicos y sociales y la responsabilidad del Estado por
omisién. Revista de Estudios Constitucionales, afio 12, n. 1, 2014, p. 294. Traducé&o livre.)
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Isto se deve muito pelo fato de os codigos processuais (que criam as
regras de procedimento) ainda possuirem a influéncia forte das raizes no
liberalismo, quando 0os mecanismos processuais sdo mais voltados a discutir lides

envolvendo direitos civis e politicos.

O avanco do Estado Social, com o0s seus postulados da igualdade
material e maior inclusdo social, fomentou grande avan¢o na criacdo de
instrumentos coletivos de defesa — como a acao civil publica, bem como o uso
frequente dos mandados de seguranca e de injuncao, as acdes declaratérias de
inconstitucionalidade, além de outros mecanismos criados, inclusive, pelo avanco

da jurisprudéncia.

Também se denota a ampliagdo da legitimidade de atuacdo no
concernente a estes direitos como aquela conferida ao Ministério Publico, a
Defensoria Publica, as associacdes de classe e aos sindicatos, além da acao

popular, que pode ser promovida por qualquer cidadé&o.

Assim, de toda a andlise realizada, percebe-se a multifuncionalidade
dos direitos fundamentais, exigindo os mais variados comportamentos do ente
estatal. Ao tratar, por exemplo, do direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, restara destinado ao Estado obrigacdes e atribuicbes
de abstencao, protecédo e criacdo de normas organizacionais e procedimentais,

além da sua promocao ou satisfacao.

Alexy ilustra bem a multifuncionalidade dos direitos fundamentais para exemplificar o
direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, que, assim como
outros, é formado por um conjunto de diferentes posicfes juridicas. Neste direito,
estdo incluidos véarios desdobramentos, tais como: (i) o direito de o Estado se abster
de promover intervencdes que atentam contra o meio ambiente (funcdo de defesa);
(i) o direito do Estado de proteger os cidadaos de intervengcBes de terceiros que
prejudicam o ambiente (func&o de protec&o); (iii) o direito de o Estado permitir ao seu
titular o direito de participar em procedimentos relevantes para o ambiente (funcao de
participacdo na organizacao e no processo); e (iv) o direito de o préprio Estado
realizar providéncias materiais, visando a melhoria do meio ambiente (funcdo de
prestacdo fatica).16°

160 “Alexy bien ilustra la multifuncionalidad de los derechos fundamentales al ejemplificar con el
derecho fundamental al medio ambiente ecolégicamente equilibrado, que, asi como los
demads, esta formado por un haz de posiciones juridicas distintas. En este derecho estan
incluidos diversos desdoblamientos, tales como: (i) el derecho a que el Estado se abstenga de
promover intervenciones atentatorias contra el medio ambiente (funcion de defensa); (i) el
derecho a que el Estado proteja a los ciudadanos de intervenciones de terceros que lesionen
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O efetivo grau de justiciabilidade dos direitos fundamentais sociais esta
diretamente relacionado a estrutura e natureza juridica das normas
constitucionais, sendo este o tema do qual se ocuparad a proéxima secdo desta

pesquisa.

2.4 QUE GRAU DE EXIGIBILIDADE OU JUSTICIABILIDADE
POSSUEM OS DIREITOS ECONOMICOS, SOCIAIS E
CULTURAIS?

A eficécia juridica da norma de direito fundamental esta ligada a sua
aplicabilidade no ordenamento juridico, independentemente de regulamentacéo
ou atuacdo do Poder Legislativo. Assim, € possivel extrair do arcabouco juridico
normas autoaplicaveis e normas que dependem de prévia regulamentacdo. No
modelo constitucional brasileiro vigente, por exemplo, a Carta de 1988 prevé no
seu artigo 5° 8 1° que “as normas definidoras dos direitos e garantias
fundamentais tém aplicacdo imediata™s, o que, em regra, significa que sao

autoaplicaveis independentemente de regulamentacéo pelo legislador.

Celso Bastos, ao abordar a sua dogmaética de eficicia juridica das
normas de direitos fundamentais, sustenta que estes sao, em principio (ou seja,
como regra), diretamente aplicAveis — independentemente da interpositio

legislatoris —, regra que, no entanto, comportaria duas excecoes:

a) Quando a ConstituicAo expressamente remete a concretizacdo do direito
fundamental ao legislador, estabelecendo, por exemplo, que este somente sera
exercido na forma prevista em lei;

b) Quando a norma de direito fundamental ndo contiver os elementos minimos
indispensaveis que lhe possam assegurar a aplicabilidade, no sentido de que néo
possui a normatividade suficiente & geracao de seus efeitos principais sem que seja

al ambiente (funcion de proteccién); (iii) el derecho a que el Estado permita al titular del
derecho participar de procedimientos relevantes para el medio ambiente (funcion de
participacion en la organizacion y en el procedimiento); y (iv) el derecho a que el propio
Estado emprenda providencias materiales, dirigidas a la mejora del medio ambiente (funcion
de prestacién factica).” (HACHEM, Daniel Wunder. Derechos fundamentales econdémicos y
sociales y la responsabilidad del Estado por omision. Revista de Estudios Constitucionales,
afio 12, n. 1, 2014, p. 295. Traducéo livre.)

161 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada

em 5 de outubro de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/
constituicaocompilado.htm>. Acesso em 01 jul. 2014.
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necessaria a assuncao, pelo Judiciario, da posicao reservada ao legislador.62

A regra geral de aplicabilidade imediata do catalogo de direitos
fundamentais esta fortalecida na concepcéo filosofica e valorativa de protecédo da
dignidade da pessoa humana — valor este fundante no ordenamento juridico, de
forma que ha verdadeira premissa de postulado otimizador da maxima eficacia

possivel.

Ainda, no magistério de Sarlet

[...] podemos concluir que em se tratando de direitos fundamentais de defesa, a
presuncéo em favor da aplicabilidade imediata e a méxima da maior eficicia possivel
devem prevalecer, ndo apenas autorizando, mas impondo aos juizes e tribunais que
apliguem as respectivas normas aos casos concretos, viabilizando, de tal sorte, o
pleno exercicio destes direitos (inclusive como direitos subjetivos), outorgando-lhes,
portanto, sua plenitude eficacial e, consequentemente, sua efetividade.163

Em que pese o consenso da doutrina moderna acerca da plenitude
eficacial dos direitos de defesa (aqueles que exigem a abstencédo do Estado), o
desafio persiste quanto a exigibilidade dos direitos sociais, sobretudo daqueles de

cunho prestacional.

Alexy, ao se debrucar sobre os argumentos contrarios a plena eficacia
dos direitos fundamentais sociais, analisa um aspecto de ordem substancial e

um de natureza formal.

No concernente ao aspecto substancial, o problema estaria no aspecto
material de colisdo de direitos fundamentais, na medida em que a protecao
imediata de direitos sociais, sem a sua devida regulamentacdo, colocaria em
xeque a garantia fundamental de direitos de liberdade, sendo atribuido como
exemplo classico o caso do direito do trabalho. Numa economia de mercado, o

Estado tem controle apenas limitado sobre o objeto desse direito.

Se ele quisesse satisfazer diretamente um direito de cada desempregado a um posto
de trabalho, ele teria que ou empregar todos os desempregados nos servicos

162 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais. Uma Teoria Geral dos
Direitos Fundamentais na Perspectiva Constitucional. 11. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2012. p. 264.

163 |d., ibidem, p. 280.
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publicos existentes, ou restringir ou eliminar o poder econdmico privado de dispor
sobre postos de trabalho.164

Além do possivel conflito e choque entre direitos sociais prestacionais
de uns e direitos de liberdade de outros, seria possivel também imaginar a colisdo
entre direitos sociais prestacionais e direitos de liberdade do mesmo titular de
direitos. Basta imaginar, utilizando o mesmo exemplo acima, que o direito ao
trabalho necessariamente implicaria o dever de trabalhar, o que violaria a maxima

individual da liberdade de nao trabalhar.

Quanto ao aspecto formal, leciona o professor aleméo que essa tese
pode se basear no fato de que os objetos da maioria dos direitos fundamentais

sdo extremamente indeterminadoszes.

O que se quer dizer é que o conteudo normativo de direitos sociais
prestacionais, como o direito & saude ou o direito a educacdo, € sobremaneira
abstrato e indeterminado, o que leva a conclusdo de que a competéncia (aspecto
formal) para delimitacdo do seu conteddo é matéria que transcende o poder

jurisdicional.

Dietrich Wiegand?¢s vai dizer que se o direito ndo fornece estes critérios
suficientes, entdo, a decisdo sobre o contelido dos direitos fundamentais sociais é

uma tarefa da politica.

Destarte, se a Constituicdo do pais, ao tratar do tema seguranca
publica, por exemplo, como direito fundamental que é, porém sem trazer o0s
contornos e seus limites de especificidade, ndo tera o Judiciario condicbes de
fazer o controle imediato de sua constitucionalidade. Apesar de direito fundamental
constitucionalmente assegurado, a sua densidade normativa € baixa, afastando
sua aplicacdo imediata como regra, por ausente a caracteristica de estrutura de

direito subjetivo.

O questionamento de Hachem aponta exatamente neste sentido:

164 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Traducao de Virgilio Afonso da Silva. 2.
ed. 3. tir. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2012. p. 509.

165 |d., ibidem, p. 507.
166 Apud ALEXY. Id., ibidem, p. 508.
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Até que ponto e em que medida o Estado tem a obrigacédo de evitar toda e qualquer
agressdo de terceiros a integridade fisica das pessoas? Se é verdade, por um lado, o
Poder Pdblico deve dispor de forcas policiais para operar preventiva e
repressivamente contra investidas nocivas a vida e a integridade fisica dos individuos,
mas ndo se pode negar, por outro lado, que ha ddvidas em relagcdo com o lugar, o
momento e a intensidade exatas dessa atividade. 167

Mais grave ainda € quando o Estado, sob o manto da indeterminacao
do objeto normativo a ser protegido, acaba por justificar prestacdo simploria de

servicos por parte dos Poderes Publicos?es,

A mesma indeterminacédo vai valer para todos os direitos sociais, como
o direito a saude, na medida em que a Constituicdo ndo traz os critérios minimos
para avaliacdo de sua qualidade ou mesmo da dimenséo de sua estrutura e nivel

qualitativo de sua cobertura aos cidadaos.

Abramovich também concorda que um dos desafios para a imediata
exigibilidade dos direitos sociais estd relacionado a falta de clareza e
determinacdo dos seus conteldos normativos, e acrescenta a auséncia de
aprofundamento de uma teoria ou dogmatica de interpretacdo constitucional deste

tipo de norma:ee,

Some-se aos argumentos que obstam a aplicabilidade imediata dos
direitos sociais prestacionais a condicionante econdmica, ja referida
anteriormente, que também serve de barreira e limites tanto para o legislador

guanto para o julgador.

Assim, se é verdade que a regra geral de aplicabilidade imediata do
catalogo de direitos fundamentais esta fortalecida na concepcao filoséfica e

valorativa de protecdo da dignidade da pessoa humana, também € preciso

167 “;Hasta qué punto y en qué medida el Estado esta obligado a evitar toda y cualquier agresion
de terceros a la integridad fisica de los individuos? Si es cierto, por una parte, que el Poder
Publico debe disponer de fuerzas policiales para operar medidas preventivas y represivas
contra embestidas nocivas a la vida y a la integridad fisica de los particulares, no se puede
negar, de otra parte, que hay dudas en relacion con el lugar, el momento y la intensidad
precisas de esta actividad.” (HACHEM, Daniel Wunder. Derechos fundamentales econémicos
y sociales y la responsabilidad del Estado por omisién. Revista de Estudios
Constitucionales, afio 12, n. 1, 2014, p. 295. Traduc¢do livre.)

168 HEUKO, Guilherme Ramon. A Efetividade e a Atuacdo Judicial na Promocédo dos direitos
Sociais Prestacionais. In: SAVARIS, José Antonio; STRAPAZZO, Carlos Luiz (Orgs.). Direitos
Fundamentais da Pessoa Humana: Um Didlogo Latino-Americano. Curitiba: Alteridade,
2012. p. 361.

169 ABRAMOVICH, Victor; COURTIS, Christian. Los Derechos Sociales como Derechos
Exigibles. Madrid: Trotta, 2002. p. 39.
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reconhecer barreiras e obstaculos na aplicagdo imediata dos direitos sociais
prestacionais.

N&o obstante, partindo de algumas premissas que dizem respeito a
estrutura e densidade normativa dos direitos fundamentais expressos na lei
fundamental de um pais, emerge na doutrina moderna alguns postulados e
critérios que imp8&em, de fato, evidente grau e margem de justiciabilidade desses

direitos.

Considerando o0 nudcleo humano e valorativo presente nas
Constituicdes contemporaneas, tipicas do Estado Social, como verdadeira razédo
de sua existéncia, ha evidente consenso na doutrina majoritaria de que os direitos
minimos a sobrevivéncia digna — e ai naturalmente se esta falando de direitos
sociais prestacionais — sao sempre exigiveis, independentemente de

regulamentagéo.

Essas condi¢cGes sdo necessariamente satisfeitas no caso dos direitos fundamentais
sociais minimos, ou seja, por exemplo, pelos direitos a um minimo existencial, a uma
moradia simples, a educagéo fundamental e média, a educacéo profissionalizante e a
um patamar minimo de assisténcia médica.1”®

Ao minimo existencial ndo podem ser opostos argumentos em
contrario, sob pena de sujeita-lo a juizos de ponderacdo, como ocorre quando se
trata de prestacdes que excedem as condicdes minimas para uma existéncia
dignai.

Assim, ndo ha que se falar em conveniéncia ou poder discricionério do
Estado, quando este é demandado frente a grave situacdo de risco social,
condicdo indigna de vida, situagbes de miserabilidade ou penudria. Da mesma
forma, a escassez orcamentéria, que induz a famigerada defesa estatal pela

reserva do possivel, ndo pode ser considerada, nas palavras de Eduardo

170 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Traducao de Virgilio Afonso da Silva. 2.
ed. 3. tir. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2012. p. 512.

171 HACHEM, Daniel Wunder. Derechos fundamentales econdémicos y sociales y la
responsabilidad del Estado por omision. Revista de Estudios Constitucionales, afio 12, n.
1, 2014, p. 299.
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Cambii2, um limite absoluto, nem tampouco pode servir como um cOomodo

fundamento para negar a realizacéo dos direitos fundamentais.

Diante da evidente densidade normativa a que se reveste a norma de
protecdo a vida — corolario do principio da dignidade da pessoa humana —, é
possivel reconhecer direitos subjetivos a prestacfes sociais sempre que o objeto

em analise envolver o nlcleo do minimo existencial.

Outrossim, ndo somente situacfes de risco e de minimo existencial
proporcionam a exigibilidade imediata de direitos sociais prestacionais, mas
também aquelas situacdes em que se possa deduzir diretamente do texto
constitucional os conteddos minimos e essenciais a sua efetividade no plano

fatico.

Portanto, sempre que a propria Constituicdo normatizar determinado
tema de direito social, ainda que ultrapasse os limites do minimo existencial,
referido direito tera aplicacéo imediata. E importante que se esclareca e se reforce
gue a aplicacdo imediata de determinada norma constitucional nao significa direito
adquirido a satisfacdo do objeto postulado, justamente porque determinado direito
fundamental podera entrar em colisdo com outros direitos fundamentas, como

bem esclarecido anteriormente a partir das licdes de Alexy.

Inclusive, por esta razdo, nao cabe ao legislador definir hierarquia de
principios ou de direitos fundamentais, cabendo tal solucéo, a partir de juizo de
razoabilidade e proporcionalidade, ao administrador ou ao juiz, diante das
particularidades de cada caso concreto. O que se pretende afirmar, por ora, é que
um direito fundamental € sempre mais exigivel quanto maior o grau e densidade

normativa apresentado no proprio texto da norma constitucional.

Hachem traduz bem este critério de justiciabilidade de direitos

fundamentais sociais, a partir da perspectiva constitucional brasileira:

Um exemplo é o direito dos idosos com mais de 65 anos a gratuidade do transporte
publico urbano, situacdo ndo contemplada no rol dos direitos fundamentais (art. 230,
§ 2°, Constituicdo Federal brasileira), mas reconhecido na clausula de abertura

172 Apud HEUKO, Guilherme Ramon. A Efetividade e a Atuacdo Judicial na Promogdo dos
direitos Sociais Prestacionais. In: SAVARIS, José Antonio; STRAPAZZO, Carlos Luiz (Orgs.).
Direitos Fundamentais da Pessoa Humana: Um Dialogo Latino-Americano. Curitiba:
Alteridade, 2012. p. 369.
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material do artigo 5° 8§ 2° da Constituicdo Federal brasileira. Apesar de ndo ser
considerado aqui que essa pretensédo juridica esta incluida no minimo existencial,
reputa-se possivel reclama-la juridicamente contra a sua violacdo. Ndo se trata de
disposicdo que exige lei ordinaria para ser postulada.1’?

O mesmo se aplica ao direito social do trabalho, que no artigo 7° da
Carta Magna brasileira traz amplo rol de direitos prestacionais de exigibilidade
imediata, podendo o titular dos respectivos direitos postular diretamente da
administracdo ou por intermédio do Judiciario, independentemente de prévia

regulamentacéao pelo legislador.

Destaque-se, portanto, que ndo ha que se falar em violacdo ao
principio da separacdo dos poderes, vez que a teoria dos direitos fundamentais
estabelece os critérios objetivos, e devidamente analisados neste capitulo, acerca
da eficacia e aplicacédo imediata desses direitos.

Ademais, também ha consenso na doutrina majoritaria que a ma
prestacdo de politicas publicas, ou a sua efetiva omissédo, pode ensejar, da

mesma forma, verdadeiro critério de justiciabilidade de direitos sociais.

Quanto a primeira situacao, verifica-se violacéo direta a Constituicao e
aos direitos fundamentais sociais nela inseridos sempre que a atuacao estatal agir
de forma discriminatéria. Destarte, ha inclusive fundamento legal internacional
disposto no artigo 2.2 do Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais, que trata da proibicdo do Estado de atuar de forma discriminatéria na
implementacéo dos direitos sociais (obrigacdo de cunho eminentemente negativa

— nao fazer).

Considere-se, por exemplo, a violacdo, por parte do Estado, do direito a salde, a
partir da contaminacdo do meio ambiente realizada por seus agentes, ou a violacdo
do direito a moradia, a partir de despejo forcado de residentes de um determinado
local, sem oferecer-lhes moradias alternativas, ou a violagédo do direito a educacéo, a

173 “Un ejemplo es el derecho de los ancianos mayores de 65 afios a la gratuidad del transporte
colectivo urbano, situado fuera del catalogo de derechos fundamentales (art. 230, § 2°,
Constitucién brasilefia), pero a él reconducible por medio de la clausula de apertura material
del art. 5°, § 2°, de la Constitucion brasilefia. Aunque no se considere acé que esa pretension
juridica esté incluida en el minimo existencial, 39 se reputa posible reclamarla
jurisdiccionalmente frente a su violacion. No se trata de disposicion que exige ley ordinaria
para ser postulada.” (HACHEM, Daniel Wunder. Derechos fundamentales econdmicos y
sociales y la responsabilidad del Estado por omisiéon. Revista de Estudios Constitucionales,
afio 12, n. 1, 2014, p. 301. Traducéo livre.)
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partir da limitacdo do acesso a educacdo bdsica, com base em razfes de sexo,
nacionalidade, condicdo econdmica ou outro fator discriminatério proibido. 174

No Brasil, o Judiciario tem recebido enxurrada de acdes envolvendo o
fornecimento de remédios a populacédo, sempre que a administracdo publica lhe
nega acesso por critérios estabelecidos pelo Ministério da Saude e pela Anvisa

(Agéncia de Vigilancia Sanitaria).

Ocorre que, ao prestar a tutela a um cidaddo e negar a outro, por
critérios administrativos e ministeriais — mesmo diante da comprovacdo de
idéntica situacdo juridica, qual seja, a comprovada necessidade de protecdo a

salude —, age o ente estatal em flagrante conduta discriminatoria.

Outro exemplo brasileiro de pratica discriminatoria diz respeito a
existéncia de rol taxativo de doencas graves que dispensam caréncia na
concessao de beneficios previdenciarios, como, por exemplo, a aposentadoria por
invalidez. Ora, se demonstrado no caso concreto que outra doenca, fora do rol do
Ministério da Previdéncia, seja tdo grave quanto aquelas listadas no respectivo

ato administrativo, ndo hé razéo para a prética discriminatoria.

Assim, sempre que o Estado agir de forma discriminatéria na
implementacdo de politicas publicas e na execugcdo de programas
constitucionalmente definidos, havera evidente margem e grau de justiciabilidade

imediata.

Por outro lado, além de praticas positivas discriminatorias, existem
aguelas situacdes em que o Estado causa dano nao pela acdo (pratica
discriminatoria), mas pela omissdo — sendo este o campo de maior polémica
quanto a judicializacédo dos direitos econémicos, sociais e culturais. Isto porque &
preciso reconhecer que o Poder Judiciario ndo pode substituir o Poder Executivo
na planificacdo dos projetos econdmicos, sociais e culturais de um pais, sendo

certo que a justica ndo possui elementos suficientes para, a partir de um caso

174 “Piénsese, por ejemplo, en la violacién por parte del Estado del derecho a la salud, a partir de
la contaminacion del medio ambiente realizada por sus agentes, o en la violacién del derecho
a la vivienda, a partir del desalojo forzoso de habitantes de una zona determinada sin
ofrecimiento de vivienda alternativa, o en la violacion del derecho a la educacion, a partir de la
limitacién de acceso a la educacién basada en razones de sexo, nacionalidad, condicion
econémica u otro factor discriminatorio prohibido.” (ABRAMOVICH, Victor; COURTIS,
Christian. Los Derechos Sociales como Derechos Exigibles. Madrid: Trotta, 2002. p. 41-
42. Traducao livre.)
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concreto, identificar uma solucdo coletiva para determinada protecdo desses
direitos.

N&o obstante, o descumprimento, mesmo que parcial, de politicas
publicas envolvendo os direitos sociais merece a apreciacdo do Judiciario e um
dos motivos sustentados por Abramovich € que a demanda em massa sobre
direitos sociais ndo implementados acaba por alertar o Estado, inclusive, quanto a
sua inércia ou equivoco de suas escolhas!’s. Um grande exemplo da importancia
de modulacdo de politicas publicas através da judicializacdo de direitos sociais
esta na seguridade social — como € possivel mencionar, por exemplo, em relagédo
as acdes postuladas pelos aposentados que permanecem na ativa contribuindo
para os cofres da Previdéncia Social almejando a revisdo de seus beneficios

mediante a inclusdo do adicional tempo de servico prestado.

Seja na defesa dos direitos de liberdade, na protecdo de direitos
minimos, na proibicdo de atos discriminatérios, na ma prestagdo de determinada
politica publica ou pela sua omissdo, o fato € que ha inegavel gama de
possibilidades de dar efetividade imediata aos direitos fundamentais, valendo citar
apenas alguns critérios de seu evidente grau de justiciabilidade. Oportunas sao as
licoes de Alexy, a partir da experiéncia constitucional alema:

Como demonstra a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal, um tribunal
constitucional ndo é, de modo algum, impotente em face de um legislador omisso. O
espectro de suas possibilidades processuais-constitucionais vai desde a simples
constatacdo de uma inconstitucionalidade, passando pelo estabelecimento de um
prazo dentro do qual deve ocorrer uma legislacdo compativel com a Constituicdo, até
a determinagéo judicial daquilo que é obrigatério em virtude da Constituicao. 177

Por fim, a efetividade dos direitos econdmicos, sociais e culturais
depende diretamente da realidade social em que a presente dogmatica esta

inserida. O consenso e 0 interesse pela protecdo aos direitos fundamentais

175 ABRAMOVICH, Victor; COURTIS, Christian. Los Derechos Sociales como Derechos
Exigibles. Madrid: Trotta, 2002. p. 41-42.

176 A famigerada acdo é conhecida popularmente como DESAPOSENTACAO e significa, na
pratica, o pedido de substituicdo da aposentadoria original por outra mais benéfica,
considerando o tempo adicional trabalhado apés a primeira jubilacédo e as novas contribuicdes
vertidas para a previdéncia social. Ndo existe previsdo legal para este pedido, razdo pela
qual, por forca normativa do artigo 6° combinado com artigo 201 da Constituicdo Federal
brasileira se invocou a sua aplicabilidade imediata perante o Judiciario deste pais.

177 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Traducao de Virgilio Afonso da Silva. 2.
ed. 3. tir. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2012. p. 514.
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passam necessariamente pelo incentivo e divulgagdo por educacao voltada para
os direitos humanos e da cidadania. Educacéo, incluséo socioeconOémica e

direitos humanos séo elementos que fortalecem a democracia na modernidade.

A importancia do tema é relevante porque o indice de respeito aos
direitos humanos serve de parametro, de medidor, da evolugcdo de um povo, do

real desenvolvimento de uma nagao*.

Na Ameérica Latina e outros paises periféricos, infelizmente a realidade
social, fruto da heranca histérica principalmente, ainda ndo conseguiu sensibilizar
culturalmente as suas nacdes da importancia de se proteger os direitos

fundamentais e direitos humanos em geral.

Os desafios vao desde a complexidade das adversidades sociais, com
inumeras diferencas culturais e econémicas, assim como pelo notério vicio na
formacao politica e na estrutura social. Em que pese a consolidacéo da pretenséo
moral justificada e a prépria positivacdo dos direitos fundamentais, o que se vé
nesses paises € uma Constituicdo mais utopica e simbdlica do que propriamente

efetiva, dada a distancia entre os seus postulados e a realidade social vigente.

Nas palavras de Marcos Leite Garcia, somente através de cultura que
parte de educacéo calcada nos valores da cidadania e dos direitos fundamentais
€ que se pode reivindicar a utopia dos direitos humanos para a constru¢do de um

mundo melhor.

178 GARCIA, Marcos Leite. Efetividade dos Direitos Fundamentais: notas a partir da visdo integral
do conceito segundo Gregorio Peces-Barba. In: VALLE, Juliano Keller do; MARCELINO JR.,
Julio Cesar (Orgs.). Reflexbes da Pé6s-Modernidade: Estado, Direito e Constituicdo.
Florianépolis: Conceito Editorial, 2008. p. 192.

179 d., ibidem, p. 203.
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CAPITULO 3
ACIDENTES DO TRABALHO NO BRASIL:
DO FENOMENO HISTORICO AS POLITICAS PUBLICAS
DE COMBATE E REDUCAO DOS SEUS IMPACTOS

Pautado pela premissa de que o trabalho, desde a Antiguidade, é
considerado a grande forca motriz de desenvolvimento socioecondmico das
civilizacdes, o terceiro e Ultimo capitulo desta pesquisa busca analisar a
importancia do papel do Estado na intervencéo e regulacdo do mercado produtivo,

garantindo equilibrio e sustentabilidade & relagdo capital versus trabalho.

Mais especificamente, o presente capitulo mergulha diretamente no
problema juridico proposto, qual seja, investigar se ha relagdo direta e relevante
entre o papel do Estado intervencionista e a efetiva protecdo ao meio ambiente
laboral, direito fundamental do trabalhador, com o objetivo preponderante de

reduzir a ocorréncia de sinistros laborais.

A relevancia do tema destaca-se no fato de que o Estado brasileiro esta
entre o0s recordistas mundiais de acidentes do trabalho, contribuindo
sobremaneira para a retirada, anualmente, de milhares de trabalhadores do
mercado de trabalho, além de gerar enormes gastos ao sistema publico de saude
e previdéncia social, respectivamente com tratamento médico e beneficios

previdenciarios?e,

3.1 O MEIO AMBIENTE LABORAL COMO DIREITO FUNDAMENTAL
E A PROTECAO CONTRA OS ACIDENTES DO TRABALHO:
DA IRRESPONSABILIDADE A RESPONSABILIDADE OBJETIVA

O Estado de Direito Contemporaneo brasileiro assume o papel de
responsavel pelo equilibrio e garantia das dimensdes social (art. 3°, | e Ill —

reduzir as desigualdades sociais), econdmica (art. 170, VI — ordem econdmica

180  (Os dados estatisticos, explorados ao longo deste capitulo, serdo devidamente citados, com
referéncia as fontes oficiais, sobretudo da Previdéncia Social do Brasil (INSS) e da
Organizacéo Internacional do Trabalho (OIT).
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sustentavel) e ambiental (art. 225 — tutela do meio ambiente), colocando no

mesmo patamar estas esferas de bens e valores fundamentais?e.

E importante ressaltar que ndo ha que se falar em supremacia ou
hierarquia de direitos fundamentais — pela diferenca de dimensédo ou geracdo —
mas sim de complementaridade de todos os direitos humanos. Enfatize-se, ainda,
que o direito ao meio ambiente, sobretudo, se entrelagca aos demais direitos

sociais, formando os direitos socioambientais.

Destarte, dentre os direitos socioambientais mais relevantes se destaca
o direito constitucional do ser humano a seguranca e salde no meio ambiente
laboral. Direito este que decorre, naturalmente, do direito fundamental a dignidade
da pessoa humana e do valor social do trabalho — insculpidos no artigo 1°, incisos
lll e IV, da Carta Magna, como corolario de valorizacao dos direitos humanos no

Estado Democratico de Direito.

Enquanto a Constituicdo Federal de 1988 garante a livre-iniciativa para
o desenvolvimento de atividades econdmicas (art. 170), o faz sob os
pressupostos de valorizacdo do trabalho humano (caput), da funcdo social da

propriedade (inc. Ill) e da defesa do meio ambiente (inc. VI).

E justamente sob a protecdo constitucional do meio ambiente e do
desenvolvimento econémico sustentavel € que a mesma Carta Politica garante
expressamente a reducdo dos riscos inerentes ao trabalho, por meio de normas
de saude, higiene e seguranca (art. 7°, XXIl), seguro contra acidentes do trabalho
(art. 7°, XXVIIl), bem como a permanente atuac&o e vigilancia do Sistema Unico
de Saude na defesa do meio ambiente laboral (art. 200, 1l e VIII).

Segundo Nascimento, a prote¢éo juridica a saude do trabalhador € da
maior importancia com o direito do trabalho, porque diz respeito ndo apenas a
qualidade de vida do trabalhador, mas também a sua integridade fisica e ao seu
bem-estar, ressaltando corretamente, a doutrina, que o0 meio ambiente do trabalho

esta inserido no meio ambiente geral, de modo que é impossivel ter qualidade de

181 Qs artigos citados integram a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
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vida sem ter qualidade de trabalho, ja& que o0 homem passa grande parte de sua
vida no ambiente de trabalho?s2.

Extrai-se, da analise sistematica de todos esses dispositivos da Carta
Federal brasileira, que o Estado nédo tolerara atividade que ponha em risco a vida,

a integridade fisica e a seguranca dos individuos?ss,

A nossa Carta Magna de 1988, precedida de periodo marcado por forte
dose de autoritarismo, que caracterizou a ditadura militar por 21 anos,
sedimentou, a partir da vontade constituinte, a adocéo de Constituicdo dirigente e

de enfético cunho programatico, como ensina Sarlet:

A relevancia atribuida aos direitos fundamentais, o refor¢co de seu regime juridico e
até mesmo a configuracdo do seu conteldo sdo fruto da reacdo do Constituinte, e
das forgas sociais e politicas nele representadas, ao regime de restricdo e até mesmo
de aniquilagéo das liberdades fundamentais.8

N&o somente a evidente protecdo aos direitos e garantias individuais
restou consolidada no Estado brasileiro, mas também o carater fundamental a que

se garantiu aos direitos sociais.

A acolhida dos direitos fundamentais sociais em capitulo préprio no catédlogo dos
direitos fundamentais ressalta, por sua vez, de forma incontestavel, sua condicdo de
auténticos direitos fundamentais, ja que nas Cartas anteriores os direitos sociais se
encontravam positivados no capitulo da ordem econdmica e social, sendo-lhes, ao
menos em principio e ressalvadas algumas excecdes, reconhecido o caréater
meramente programatico.185

A histéria de formacdo do Estado Social, tratada no primeiro capitulo
desta dissertacao, seguiu basicamente as mesmas etapas no exemplo brasileiro,

mesmo que com algumas décadas de atraso?es.

182 NASCIMENTO, Amauri Mascaro. Direito Contemporaneo do Trabalho. Sdo Paulo: Saraiva,
2011. p. 476-478.

183 FERREIRA, Daniela Céamara; FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Direito
Constitucional ao Meio Ambiente de Trabalho Seguro e Saudavel. Disponivel em:
<www.pge.sp.gov.br/ centrodeestudos/boletins/bol399/doutrina3/doutrinal.htm>. Acesso em:
01 mar. 2013. p. 5.

184 SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais. Uma Teoria Geral dos
Direitos Fundamentais na Perspectiva Constitucional. 11. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2012. p. 65-66.

185 |d., ibidem, p. 66.

186 Também neste aspecto é possivel tracar um paralelo entre a nossa Constituicdo vigente e
diversas das Constituicbes do segundo poés-guerra. Dentre os exemplos mais remotos,
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Também no Brasil, os primados do individualismo, da autonomia da
vontade e da garantia da propriedade privada, aliados ao progresso e
desenvolvimento econémico — como exemplo, os fendmenos da revolucdo
industrial e da explosdo dos meios de producdo — aceleraram o processo de
estratificacdo da sociedade, com o acumulo de renda pela minoria e de
crescentes desigualdades sociais, levando grande parcela da populagéo a miséria

e exclusao social.

No campo econbmico, sobretudo na relacdo privada do trabalho, a falta
de regulacdo e minima intervencdo estatal permitiram ambientes fabris sem

qualguer preocupacdo quanto a protecdo e saude dos operarios, contribuindo,

sobremaneira, para os altissimos indices de acidente do trabalho.

Os movimentos operarios e sindicais do final do século XIX
deflagraram uma onda crescente de protestos que denunciavam as precarias e

desumanas condi¢des de trabalho no mercado.

Carlos Alberto Pereira de Castro e Jodo Batista Lazzari acentuam que
o aumento da marginalizacdo social, pouco a pouco, estimulou convulsées
sociais, acarretando o embate — muitas vezes sangrento — dos proletéarios com o

aparato policial-estatal's’.

A superacéo do Estado Liberal e a consequente formacdo do Estado
Social, como visto anteriormente, coincidem com a sua principal caracteristica,
qual seja, a intervencdo estatal para regular e equilibrar as relagbes sociais e
econbmicas. Somente um ente estatal, dotado de poder politico e com
competéncia legislativa, poderia frear o poder econdmico, lhe impor limites de
atuacao, regular a relagcédo privada de trabalho e garantir um patamar minimo de

direitos sociais a sociedade civil.

merecem referéncia a Constituicdo italiana de 1947 e a Lei Fundamental da Alemanha, de
1949. Mais recentemente, ha que destacar a Constituicao da Republica Portuguesa de 1976 e
a Constituicdo espanhola de 1978, ambas igualmente resultantes da superacéo dos regimes
autoritarios e que, a exemplo das primeiras exerceram grande influéncia sobre o Constituinte
de 1988 (SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais. Uma Teoria
Geral dos Direitos Fundamentais na Perspectiva Constitucional. 11. ed. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2012. p. 66).

187 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de Direito
Previdenciario. 11. ed. Florianopolis: Conceito Editorial, 2009. p. 37.
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O jurista brasileiro Paulo Bonavides, quando compara o Estado Liberal
com o Estado Social, sob o ponto de vista da intervengéo, ensina:

Este Estado social, ao contrario daquele, tem um teor menor de neutralidade diante
da chamada luta de classes ou do confronto do capital com o trabalho, porquanto, em
verdade, se apresenta muito mais ativo e participante, muito mais enérgico e inclinado
a tutela e protegdo dos trabalhadores do que dos senhores e donos do poder
econdmico.188

O Estado, na sua faceta liberal, de protecdo aos direitos fundamentais
de primeira geracao, se distingue, portanto, de seu modelo de carater social, de
protecdo aos direitos de segunda geracdo, demonstrando, portanto, a diferenca
cladssica entre uma geracdo de direitos e outra: na primeira, um Estado minimo,
garantidor das liberdades e igualdades basicas — mais do ponto de vista formal;
na segunda, uma geracao de direitos que exige do Estado um ator na sociedade,
interventor e, por conseguinte, garantidor das politicas publicas prestacionais para

gerar a maior inclusao social possivel — igualdade do ponto de vista material.

A ideia de que um minimo de Estado corresponderia a um maximo de
liberdade restou ultrapassada ou superada®. O desenvolvimento econémico e o
processo de industrializacdo observados ao longo do século XIX, na Europa e nos
Estados Unidos, tornaram evidente a necessidade de intervencdo dos poderes
publicos nos dominios econémico e social, em que pese a auséncia de previsées

constitucionais neste sentido.

Assim, no século XIX, na Europa e nos Estados Unidos, assim como a
partir do inicio do século passado, no Brasil, a intervencdo do Estado se deu
preponderantemente  por intermédio de atividade legislativa. Ocorreu,
gradativamente, a publicizacdo das relacdes trabalhistas, até entdo adstritas
exclusivamente a relacdo privada, de liberdade contratual e prevaléncia da

autonomia da vontade — concepcdes classicamente liberais.

188 BONAVIDES, Paulo. Teoria do Estado. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995. p. 230.

189 CRUZ, Paulo Marcio. Politica, Poder, Ideologia e Estado Contemporaneo. 3. ed. Curitiba:
Jurud, 2003. p. 207.

190  As Constituicbes do século XIX ndo pretendiam regular outras instituicbes basicas da
economia nem previam a intervencdo do Estado na vida econdmica. As cartas politicas
consagravam a liberdade do trabalho, inddstria, comércio, bem como a propriedade como
direito sagrado e inviolavel. No Brasil, como néo poderia ser diferente, a Constituicao Imperial
de 1824 exprimia o clima tipico do liberalismo que dominava o pensamento mundial do século
XIX.
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A Inglaterra possui destaque nesse cenario de surgimento da nocao de
protecdo social, sendo pioneira na criagdo das primeiras leis de regulacdo no
ambito laboral, como a Lei de Saude e Moralidade para regular o trabalho

infantil nas fabricas de algodao, em 1802.

A regulamentacdo na Franga, em 1848, do Horério de Trabalho, para
doze horas diarias, bem como o Seguro de Doenca Para os Trabalhadores, na
Alemanha, em 1883, sdo outros bons exemplos daquilo que seriam os indicios de

formacéo da nocéo de protecdo social no ambiente laboral, no mundo ocidental.

Assim, gradativamente, os Estados da Europa, precursores da ideia de
protecdo estatal ao individuo vitima de infortanios, estabeleceram, da segunda
metade do século XIX até o inicio do século XX, sistema juridico de garantias e
protecbes em relacdo a seus empregadores, além de seguro — mediante
contribuicbes destes — que consistia no direito a uma renda em caso de perda da
capacidade de trabalho, por velhice, doen¢ca ou invalidez, e uma penséo por

morte, devida aos dependentes.

O fendbmeno da intervencéo estatal tardou mais a acontecer no Brasil,

sobretudo por fatores histéricos e socioecondmicos ligados a colonizagdo e
posterior independéncia da Coroa Portuguesa.

Durante o Brasil Imperial, inexistia o direito do trabalho como disciplina
juridica autbnoma, sendo que o trabalho manual — praticamente rural e ligado aos
engenhos e fazendas — era improprio para pessoas de classe, eis que reservado

a servos e escravosto! — sujeitos praticamente desprovidos de direitos.

O principio liberal influenciava o constitucionalismo do inicio do século
XIX, adotando o critério segundo o qual o exercicio dos direitos politicos, e
consequentemente da cidadania, se dava sobre bases econdmicas, sendo

privilégio dos proprietarios de terras e engenhos?2,

Quanto ao ordenamento juridico, a partir da Constituicdo do Império de

1824, primeira carta politica publicada ap6s a independéncia, foi editado o Cédigo

191 SANTOS, Marco Fridolin Sommer. Acidente do Trabalho: entre a Seguridade Social e a
Responsabilidade Civil. 2. ed. Sdo Paulo: LTr, 2008. p. 29.

192 DAL RI, Luciene. Os direitos politicos no Brasil Imperial: entre constitucionalismo e
liberalismo. Direitos fundamentais & justica, v. 18, p. 129-148, 2012, passim.
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Criminal de 1830, o Cddigo de Processo Criminal de 1832, o Codigo Comercial de
1850 e a Consolidacédo das Leis Civis de 1857.

Todos os coédigos do império ja previam, € verdade, o instituto da
reparacdo em caso de danos causados a outrem — responsabilidade no direito
comum, ndo obstante esta responsabilidade estar assentada exclusivamente na

prova da culpa do ofensor.

Ocorre que a exigéncia de prova da culpa do empregador, como
pressuposto da sua responsabilidade por acidentes do trabalho, excluia quase
que por completo as chances do empregado de obter a compensacdo dos

danos?es,

Se atualmente ainda é ardua a prova e demonstracdo da culpa do
empregador, mormente pela sua reiterada omissdo na comunicacdo dos
acidentes do trabalho, pela natural pressao e subordinacédo que exerce sobre os
demais empregados (muitas vezes Unicas testemunhas dos infortunios), € facil
perceber o quanto in6cua era a legislacdo a época, deixando milhares de

trabalhadores completamente desprotegidos.

Até o inicio do século XX, mesmo com o advento do Cddigo Civil de
1916, prevaleceu no Brasil, na pratica, verdadeira irresponsabilidade dos donos
dos meios de producdo sobre quaisquer infortinios que pudessem causar danos
muitas vezes irreparaveis a trabalhadores (quando ndo os levassem a morte),
como perda ou reducdo de sua capacidade funcional, envolvendo principalmente

inUmeros casos de mutilagbes em maquinas industriais.

No Brasil € possivel afirmar que foi o avanco da tecnologia e da
producgdo industrial, no campo econémico, como a abolicdo da escravatura em
1888 (Lei Aurea editada pela Princesa Isabel), no campo social, que abriram
caminho para a intensificacdo das reivindicagdes, dos movimentos sindicais e da
luta por parte dos trabalhadores por melhores condi¢des laborais e ampliagcdo da

protecdo sociale4,

193 SANTOS, Marco Fridolin Sommer. Acidente do Trabalho: entre a Seguridade Social e a
Responsabilidade Civil. 2. ed. Sdo Paulo: LTr, 2008. p. 33.

194 Para Oliveira, o incremento da industrializacdo, a partir do século XIX, aumentou o nimero de
mutilados e mortos provenientes das precéarias condicbes de trabalho. Os reflexos sociais
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Isto porque a libertacdo dos escravos e 0 consequente éxodo rural,
acarretando na formagédo dos grandes aglomerados urbanos, aceleraram a
producao fabril e industrial, que arrastou juntamente o aumento exponencial dos

infortinios laborais.

A persisténcia, ainda, dos postulados liberais da livre locacdo de mao
de obra denotava o aumento da sua crise, em face das condigbes subumanas a
que os trabalhadores se submetiam, demandando enérgica intervencdo do
Estado.

Segundo Paulo Marcio Cruz:

Comeca a entrar em crise o principio existente de responsabilidade compartilhadal%
entre o trabalhador e a empresa no que se referia aos acidentes do trabalho. A razdo
desta crise foi a importancia numérica que estes acidentes passaram a ter no mundo
operéario, com conseqiéncias muito graves. Comecam a prosperar as teses de que o
Estado devesse regular as responsabilidades por estes acidentes. Isto fez que o
Estado Minimo, proprio do Liberalismo classico, passasse a ser muito questionado.1%6

Ainda, é unédnime o reconhecimento doutrinario e dos historiadores de
que a nocao de protecao social surgiu conjuntamente com a Revolucao Industrial

e a explosédo dos meios de producéo.

Como assevera Hertz Jacinto Costa, “A observacéo inicial é a de que,
como fato natural que é, a ocorréncia infortunistica estd ligada as atividades
produtivas dos povos, notadamente ao crescente desenvolvimento industrial.

Esse € um dado inquestionavel, aceito pela maioria dos historiadores”™.

Pois bem, foi justamente no auge da revolucéo industrial no pais, aliado
a pressao de inumeros setores da sociedade, que em 1919 foi aprovada a
primeira lei social brasileira — o Decreto Legislativo n. 3.724.

desse problema influenciaram o advento de normas juridicas para proteger o acidentado e
seus dependentes, de modo a pelo menos remediar a situacdo (OLIVEIRA, Sebastido
Geraldo de. Indenizacdes por Acidente do Trabalho ou Doenca Ocupacional. 5. ed. S&o
Paulo: LTr, 2009. p. 33-34).

195 No contexto, a responsabilidade compartilhada entre o trabalhador e a empresa seria aquela
“negociada” entre patrdo e empregado, no que diz respeitos aos direitos e deveres de cada
qual em relacdo a saude e protecdo no meio ambiente. Por 6bvio que, numa relagao desigual
e de verdadeira exploragdo do capital sobre o trabalho, nenhuma garantia ou protecdo
poderia subsistir em favor das inimeras vitimas de infortanios laborais.

19 CRUZ, Paulo Marcio. Politica, Poder, Ideologia e Estado Contemporaneo. 3. ed. Curitiba:
Jurud, 2003. p. 173.

197 COSTA, Hertz Jacinto. Manual de Acidente do Trabalho. 5. ed. Curitiba: Jurua, 2011. p. 18.
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Adotava-se, pela primeira vez, a teoria do risco profissional, ou seja, a
protecéo pela simples existéncia do contrato de trabalho, dispensando a prova da

responsabilidade subjetiva do empregador.

A lei determinou que caberia ao empregador o0 pagamento de
indenizacdo em caso de acidente do trabalho que provocasse a morte do
trabalhador, ou entéo a perda, ou reducao, de sua capacidade laboral.

Quanto ao valor da indenizacéo, esta ja estava prevista e tarifada no
proprio decreto legislativo, em seus artigos 5° ao 18, sendo que o maior valor —
qguando da ocorréncia de morte ou incapacidade total e permanente — poderia

atingir, no maximo, a soma de 3 anos de salario da vitima.

A primeira lei acidentaria, que instituiu um regime especial de acidentes
do trabalho, ainda gerou muitas criticas por parte dos sindicatos, representantes

da classe trabalhadora, por ndo atingir, de forma eficaz, os seus postulados.

Isto porque esta primeira legislacdo expressamente proibiu a teoria das
concausas!®s, ndo abrangia as doencas ocupacionais — somente 0s acidentes
tipicos e algumas doencas profissionais — assim como ndo contemplava os
acidentes de trajeto, nem tampouco aqueles ocorridos nos intervalos da jornada

ou por fato de terceiro.

Da mesma forma, ndo abrangia todas as categorias de trabalhadores
(somente a dos operarios), conforme rol taxativo constante do seu artigo 3°, e
ainda eximiu o empregador de pagar qualquer indenizacdo caso comprovado

forca maior ou culpa exclusiva da vitima pelo infortanio.

198 Pela teoria das concausas, 0s acidentes ou as doenc¢as ocupacionais podem decorrer de mais
de uma causa (concausas), ligadas ou ndo ao trabalho desenvolvido pela vitima. Estaremos
diante do nexo concausal quando, apesar da presenca de fatores causais extralaborais, haja
pelo menos uma causa relacionada a execucao do contrato de trabalho que tenha contribuido
diretamente para o acidente ou adoecimento (OLIVEIRA, Sebastido Geraldo de.
Indeniza¢gdes por Acidente do Trabalho ou Doenca Ocupacional. 5. ed. S&o Paulo: LTr,
2009. p. 146). Para Sérgio Cavalieri Filho, concausa € outra causa que, juntando-se a
principal, concorre para o resultado. Ela néo inicia e nem interrompe o processo causal,
apenas o reforca, tal como um rio menor que desadgua em outro maior, aumentando-lhe o
caudal (CAVALIERI FILHO, Sérgio. Programa de responsabilidade civil. 9. ed. Sédo Paulo:
Atlas, 2010. p. 60).
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A segunda lei de acidentes do trabalho, o Decreto Legislativo
24.637/34, trouxe inegéveis progressos na edi¢cao deste estatuto legal, apesar de

ainda nao ficar imune as criticas.

A principal inovacgéao foi, sem sombra de duvida, tornar obrigatoria, para
0 empregador, a contratacdo de um seguro privado de acidentes do trabalho, ou
entdo realizar depositos em instituicdes financeiras publicas®, que assegurassem

0 pagamento das indenizacdes previstas na lei — conforme artigo 36.

A auséncia desde comando normativo na lei de 1919 tornava inécua
muitas reparacdes, sob a alegacdo patronal de insuficiéncia de recursos ou até

mesmo a sua insolvénciazo.

O Decreto de 1934 ampliou, ainda, a cobertura indenizatdria também
para os casos de negligéncia da propria vitima do infortinio, bem como incluiu no

seu rol de abrangéncia as doencas ocupacionais, além das doencas profissionais.

No entanto, o texto normativo ainda nao previu a possibilidade de
adocao da teoria das concausas, 0 que impedia, na maioria dos casos, a prova

convincente em casos envolvendo as doencgas ocupacionais.

Da mesma forma, o texto expressamente excluia a possibilidade da
vitima, que recebesse a indenizacao estatuida nesta lei, de postular acao judicial
reparatéria contra o empregador, com base no direito comum. Era admitida
apenas a acao de reparacdo por danos quando o acidente do trabalho era

ocasionado por terceiro, alheio a relacdo empregaticia.

Em que pese os avancos desta lei, o grande marco da legislacao
acidentaria ocorreu somente em 1944, pela edicdo do Decreto-lei 7.036/44,

terceira lei de acidentes do trabalho no Brasil.

Isto se deu por inUmeras razfes, a comecar pela adocdo expressa da
teoria das concausas, pela ampliacdo da cobertura indenizatoria também para os
acidentes de trajeto, e pela ampliacdo do fornecimento de assisténcia médica e

hospitalar, a cargo do patréo.

199 OLIVEIRA, Sebastido Geraldo de. Indenizacdes por Acidente do Trabalho ou Doenca
Ocupacional. 5. ed. S&do Paulo: LTr, 2009. p. 34.

200 COSTA, Hertz Jacinto. Manual de Acidente do Trabalho. 5. ed. Curitiba: Jurua, 2011. p. 47.
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Ademais, permitiu uma indenizagcdo complementar, mediante acédo de
reparacao de danos com base no direito comum, em caso de dolo comprovado do
empregador (art. 31)>1, além de permitir que a comunicacdo do acidente do

trabalho poderia se dar pela propria vitima ou qualquer autoridade.

Por fim, além de permanecer a obrigatoriedade de contratagdo de
seguradoras privadas por parte do empregador, o valor das indenizacbes
aumentou para o teto de quatro anos de salario, em caso de morte ou invalidez

permanente e total para o trabalho.

Esse decreto-lei (1944), que trouxe inUmeros avangos sociais de
protecdo a classe trabalhadora, sofreu marcado retrocesso quando do inicio do
periodo da ditadura militar, por um periodo curto de aproximadamente seis

meses22,

Logo em seguida, por for¢ca da edicdo da Lei 5.316/67, transferiu-se o
regime especial de acidentes do trabalho, até entdo vinculado aos seguros
privados, para monopdlio estatal?®, sendo gerido, a partir de entdo, pela
Previdéncia Social — criada pela Lei 3.807/60 (LOPS).

A recente transferéncia do regime juridico especial de acidentes do
trabalho para a Previdéncia Social, substituindo as indenizagdes anteriormente

201 O Recurso Extraordinario 23.192 (1961) pode ser considerado um divisor de aguas na
interpretacdo do Supremo Tribunal Federal acerca do artigo 31 do Decreto 7.036/44. Apds
profunda discussdo concernente ao tema, os Ministros Hahnemann Guimardes e Goncalves
de Oliveira, citando doutrina e legislacdo francesa, passaram a admitir o conceito de culpa
grave como equiparado ao dolo, admitindo a propositura de acédo de reparacao civil, mesmo
apos o recebimento de indenizacao pela lei acidentaria. Em 13/12/1963, apés muitos debates
e avangos na jurisprudéncia acerca dos infortlnios laborais, o STF revisou (ampliando) o
artigo 31 do Decreto 7.036/44, e editou a Sumula 299 com a seguinte redagao: “A indenizagéo
acidentaria ndo exclui a do direito comum, em caso de dolo ou culpa grave do empregador.”

202 OLIVEIRA, Sebastido Geraldo de. Indenizacdes por Acidente do Trabalho ou Doenca
Ocupacional. 5. ed. Sdo Paulo: LTr, 2009. p. 35.

203 Fabio Zambitte adverte que a Lei 5.316, de 14/09/1967, integrou o seguro de acidentes do
trabalho (SAT) a previdéncia social, fazendo assim desaparecer este seguro como ramo a
parte. Tal conduta foi ao encontro das recomendagbes do Plano Beveridge, o qual
aconselhava a estatizacdo desse seguro, além de sua unificagdo ao sistema previdenciario
existente. O SAT unificado e de organizacéo estatal € de grande relevancia para a efetividade
do sistema, pois a organizacao privada deste ndo traz atendimento adequado a esta demanda
social. Tal conclusdo é de facil percepcdo, baseada na experiéncia atual da atuacao das
seguradoras em geral, as quais poderiam responsabilizar o empregador pelo acidente e tentar
excluir sua responsabilidade pelo pagamento de qualquer beneficio (IBRAHIM, Fabio
Zambitte. Curso de Direito Previdenciario. 18. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2013. p. 60).
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tarifadas em lei, por beneficios previdenciarios acidentarios, foi bastante confusa

no inicio, sobretudo por envolver inUmeras situacdes e regras de transicao.

Ademais, a Lei 5.316/67 foi alterada pelo Decreto-lei 893/69, que além
de subtrair a teoria das concausas, em evidente retrocesso a legislacédo de 1944,
determinou que o acidentado deveria esgotar todas as instancias administrativas

— perante a Previdéncia Social, antes de ingressar em juizo com a sua pretensao.

Essa exigéncia de anterior esgotamento da esfera administrativa
previdenciaria, como pressuposto para propositura da acdo acidentaria, foi a
demonstracdo mais eloquente de que o Decreto fora elaborado com a exclusiva
finalidade de proteger o antigo INPS e fazer o acidentado amargar irreparaveis

danos?04,

Finalmente, em 19.10.1976, o Estado resgatou toda aquela crescente
atividade legislativa de protecéo social, produzido desde 1919, e por intermédio
da publicacdo da Lei 6.367/76 adotou de vez a teoria do risco profissional e

principio de solidariedade social em matéria de infortunistica.

O regime especial de protecdo aos acidentados permaneceu sob o
monopolio do entdo Instituto Nacional da Previdéncia Social — INPS, consolidou,
sem excecdes, a responsabilidade objetiva de protecdo sobre os segurados
vitimados no trabalho, e, além de resgatar institutos de grande relevancia — como
a teoria das concausas — ampliou significativamente o seu nivel de abrangéncia e

de cobertura previdenciaria.

O tratamento juridico entdo previsto manteve-se vigente até a entrada
em vigor da Lei 8.213/91, estatuto normativo que passou a integrar e
compreender, em Unico texto legislativo, as normas previdenciarias e

acidentarias2es.

Considerando que desde 1967 o regime especial da infortunistica foi
deslocado dos seguros privados para o regime geral da Previdéncia Social, o

legislador, a partir da Constituicao Federal de 1988, entendeu por bem reunir todo

204 COSTA, Hertz Jacinto. Manual de Acidente do Trabalho. 5. ed. Curitiba: Jurua, 2011. p. 58.

205 OLIVEIRA, Sebastido Geraldo de. Indenizagdes por Acidente do Trabalho ou Doenca
Ocupacional. 5. ed. S&o Paulo: LTr, 2009. p. 36.



102

o tratamento juridico envolvendo os beneficios previdenciarios e acidentarios, em

uma Unica lei.

Consoante demonstrado, desde um periodo de verdadeira
irresponsabilidade pelos infortinios laborais registrados, atualmente a Lei
8.213/91, que regula o regime especial de acidentes do trabalho no Brasil,
consolidou a teoria do risco profissional e adotou a responsabilidade objetiva
concernente a protecdo as vitimas, em notério carater de solidariedade e

socializacéo dos riscos.

Em que pese todo o arcabougco normativo previsto na legislacao
previdenciéria que rege a matéria, certo € que os beneficios acidentarios pagos
pela Previdéncia Social, de nitido carater social e alimentar, ndo garantem a
reparacao integral as vitimas dos infortnios laborais, assim como nao interferem
no estimulo a prevengdo e investimentos na area da saude e seguranga do

trabalho.

Para esta fundamental tarefa, de combate e efetiva reducdo dos
sinistros laborais, o Estado, a partir das suas principais politicas legislativas
criadas na vigéncia da Constituicdo Federal de 1988, impulsionou verdadeira
revolugdo pedagogica de consciéncia social e econdmica quanto ao necessario

investimento em agdes de prevencéo aos acidentes do trabalho no Brasil.

E sobre este tema, concernente as principais politicas legislativas
modernas de combate ao acidente do trabalho no Brasil, que a pesquisa se

ocupara a seguir.

3.2 PRINCIPAIS POLITICAS LEGISLATIVAS DE COMBATE

Ja se afirmou anteriormente que Alexy destaca que os direitos que o
cidadao tem, contra o Estado, as acdes estatais positivas podem ser divididas em
dois grupos: aquele cujo objeto € uma acéo fatica e aquele cujo objeto € uma

acao normativaes,

206 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Tradugédo de Virgilio Afonso da Silva. 2.
ed. 3. tir. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2012. p. 201.
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No campo do direito do trabalho, mais especificamente no concernente
ao acidente do trabalho, objeto de investigacdo do problema juridico proposto
nesta dissertacdo, uma acao fatica por parte do Estado seria o pagamento do
beneficio de auxilio-doenca ou aposentadoria por invalidez decorrente do sinistro
laboral. Ou seja, trata-se de acao estritamente prestacional, de transferéncia de
renda, envolvendo a protecéo a este especifico direito social.

N&o obstante, a mera prestacéo por intermédio de acao fatica, como a
transferéncia de renda a partir do beneficio previdenciario, de natureza alimentar,
ndo possui, naturalmente, o conddo de combater e reduzir os altos indices de

sinistralidade no ambiente laboral.

Seu objetivo é atender a outros principios constitucionais de igual
relevancia ao de protecdo ao ambiente de trabalho seguro e sadio, quais sejam,

aos de protecao social e de respeito a dignidade da pessoa humana.

Por outro lado, a acdo positiva normativa € aquela em que se tem
contra o Estado uma pretensdo de atos estatais de criacdo de normas, para
regulamentar e estabelecer posicBes juridicas em matéria de direitos
fundamentais. Exemplo disto, partindo da analise do acidente do trabalho, é a
acdo positiva normativa que diz respeito a toda a politica legislativa adotada pelo
Estado para dar cumprimento a regulamentacao do direito fundamental social ao

meio ambiente sadio e seguro, nos termos da Carta Magna".

A salude do trabalhador é um tema de saude publica, atual e
imprescindivel a promo¢do da sua dignidade humanazs. A evolucdo das
concepc¢Oes humanitarias e a preocupacdo com uma sociedade mais justa e
equilibrada passam necessariamente pelo movimento de constitucionalizagéo de
direitos sociais, de promoc¢do do bem-estar e de garantia de um meio ambiente

adequado e seguro para o trabalho.

207 O artigo 7° da CF/88 prevé que sdo direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de
outros que visem a melhoria de sua condicdo social, a reducdo dos riscos inerentes ao
trabalho, por meio de normas de saude, higiene e seguranca (inc. XXIl). Portanto, cabe ao
Estado promover a protecdo a este direito social, normatizando o setor com o intuito de
alcancar a vontade do constituinte e dar efetividade a este direito social.

208 PALMEIRA SOBRINHO, Zeu. Acidente do Trabalho: Critica e Tendéncias. Sdo Paulo: LTr,
2012. p. 23.
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Se é verdade que o trabalho é a forgca motriz para o desenvolvimento
econdmico e social das civilizagbes, ndo menos verdade deve ser a preocupacao
em garantir as condicbes minimas para que ele se desenvolva, respeitando-se os
direitos humanos e proporcionando melhor distribuicdo de riquezas e de justica

social.

O artigo 7° da Carta Magna, ao tratar dos direitos sociais, prescreve 0

seguinte em seus incisos XXII e XXVIII:

Art. 7° Séo direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem a
melhoria de sua condicdo social:

XXIl - redugdo dos riscos inerentes ao trabalho, por meio de normas de saulde,
higiene e seguranca;

XXVIII - seguro contra acidentes de trabalho, a cargo do empregador, sem excluir a
indenizacéo a que este esta obrigado, quando incorrer em dolo ou culpa;

A partir da previsdo magna acima colacionada, caracteristica de carta
constitucional propria de Estado Social e imbuida da protecdo aos direitos
fundamentais, como visto nos capitulos primeiro e segundo deste trabalho, urge
analisar trés principais leis federais que almejam regulamentar e dar eficacia aos
dispositivos acima mencionados, no intuito de incentivar o mercado e a sociedade
civil, como um todo, a investir em prevencao e politicas de combate e reducéo

dos acidentes do trabalho no Brasil.

3.2.1 O nexo técnico epidemioldgico e arevolucéo dos
acidentados: Lei 11.430/06 (NTEP) —inclui o artigo 21-A
na Lei 8.213/91

A Lei 11.430/06 acrescentou importante inovacdo a legislacao
acidentaria, permitindo o reconhecimento do acidente do trabalho por presuncao,
considerando um cruzamento de dados estatisticos entre as patologias
diagnosticadas (tabela CID2») e as atividades desempenhadas pelo segurado

junto a empresa (tabela CNAE2).

209 A CID-10 (Classificacdo Internacional de Doengas) foi conceituada para padronizar e
catalogar as doencas e os problemas relacionados a saude, tendo como referéncia a
Nomenclatura Internacional de Doencgas, estabelecida pela Organizacdao Mundial de Saude.
Com base no compromisso assumido pelo Governo brasileiro, a organizacao dos arquivos em
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Trata-se do Nexo Técnico Epidemiolégico Previdenciario (NTEP),
mecanismo que trabalha com dados estatisticos entre a natureza das atividades

empresariais e as principais epidemiologias comuns a medicina do trabalho.

Zambitte Ibrahim afirma que o NTEP permite o reconhecimento, de
oficio, da incapacidade como derivada do ambiente de trabalho, por meio de
correlacdo entre a atividade econdmica da empresa e da doenga ocupacional —

ha correlacédo entre o CNAE e a tabela CID21,

Tal relacdo foi feita por meio de analises estatisticas, que expde as
doencas ocupacionais tipicas em determinadas atividades econbmicas, e serve
de instrumento inovador contra a notéria conduta de subnotificacdo praticada
pelas empresas, no concernente a emissdo do Comunicado de Acidente do
Trabalho (CAT?22),

Com isso, em termos de protecdo previdenciaria, ndo cabe mais ao
médico perito do INSS duvidar da natureza acidentaria da doenca, quando nao
haja emissdo de CAT, desde que identificada a doenca como ligada a atividade
empresarial, diante de um quadro de constantes afastamentos de trabalhadores

pelo mesmo motivos,

meio magnético e sua implementacdo para disseminacdo eletrbnica foi efetuada pelo
DATASUS, possibilitando, assim, a implantagdo em todo o territrio nacional, nos registros de
Morbidade Hospitalar e Ambulatorial, compatibilizando esses registros entre todos os
sistemas que lidam com morbidade. (DATASUS — Departamento e Informatica do SUS. CID
10. Disponivel em: <http://datasus.saude.gov.br/sistemas-e-aplicativos/cadastros-
nacionais/cid-10>. Acesso em: 21 set. 2014.

210 CNAE (Classificacdo Nacional das Atividades Econdmicas) é o instrumento de padronizacédo
nacional dos cédigos de atividade econdmica e dos critérios de enquadramento utilizados
pelos diversos 6rgdos da Administracdo Tributdria do pais. (BRASIL. Receita Federal.
Apresentacdo. CONAE - Classificagdo Nacional de Atividades Econdmicas. Disponivel em:
<http://www.receita.fazenda.gov.br/pessoajuridica/cnaefiscal/txtcnae.htm>. Acesso em: 21 set.
2014.

211 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de Direito Previdenciario. 18. ed. Rio de Janeiro: Impetus,
2013. p. 662.

212 Antes da redacdo atribuida ao novo artigo 21-A da Lei 8.213/91, a lei prescrevia no seu artigo
22, que ainda permanece em vigor, que “A empresa devera comunicar o acidente do trabalho
a Previdéncia Social até o 1° (primeiro) dia Util seguinte ao da ocorréncia e, em caso de morte,
de imediato, a autoridade competente, sob pena de multa variavel entre o limite minimo e o
limite maximo do salario-de-contribuicdo, sucessivamente aumentada nas reincidéncias,
aplicada e cobrada pela Previdéncia Social”.

213 CASTRO, Carlos Alberto Pereira de, LAZZARI, Jodo Batista. Manual de Direito
Previdenciario. 11. ed. Florianopolis: Conceito Editorial, 2009. p. 548.
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A preocupacao pela omissdo das empresas na caracterizacao do
acidente de trabalho consta da Exposicao de Motivosz4 n°® 33 do MPS, da Medida
Provisoria 316, de 11/08/2006, convertida na Lei 11.430/06, valendo transcrever

0S seguintes itens de relevancia e pertinéncia a matéria:

5. Uma outra medida proposta diz respeito a presuncdo de incapacidade acidentaria
quando for estabelecido nexo técnico epidemioldgico entre o trabalho e o agravo,
considerando-se o ramo de atividade da empresa e a entidade mérbida elencada na
Classificac@o Internacional de Doencas - CID motivadora da incapacidade, em
conformidade com o que dispuser o Regulamento.

6. Atualmente, a caracterizacdo de um beneficio como acidentario decorre da
emissdo da Comunicacéo de Acidentes do Trabalho — CAT por parte da empresa. Se
a empresa comunica o acidente e este gera o afastamento do segurado por mais de
15 dias, o beneficio concedido pela Previdéncia Social € tido como acidentario. Nao
sendo a CAT emitida, mas havendo a necessidade de afastamento do trabalho,
normalmente o beneficio é tido como previdenciario (ou comum). Tal classificacdo é
crucial para o trabalhador, tendo em vista os correspondentes efeitos. Sendo o
beneficio caracterizado como acidentario, durante o afastamento do trabalho o
segurado faz jus ao depdsito do FGTS e goza de estabilidade de 12 meses apos a
cessacdo do auxilio-doenca. Sendo o beneficio caracterizado como comum, tais
direitos néo lhe sédo assegurados.

7. Diante do descumprimento sistematico das regras que determinam a emisséo da
CAT, e da dificuldade de fiscalizacdo por se tratar de fato individualizado, os
trabalhadores acabam prejudicados nos seus direitos, em face da incorreta
caracterizagdo de seu beneficio. Necessario, pois, que a Previdéncia Social adote um
novo mecanismo que segregue os beneficios acidentarios dos comuns, de forma a
neutralizar os efeitos da sonegacéo da CAT.

8. Para atender a tal mister, e por se tratar de presuncdo, matéria regulada por lei e
ndo por meio de regulamento, esta-se presumindo o estabelecimento do nexo entre o
trabalho e o agravo, e consequentemente o0 evento sera considerado como
acidentario, sempre que se verificar nexo técnico epidemiolégico entre o ramo de
atividade da empresa e a entidade morbida relacionada na CID motivadora da
incapacidade.

9. Essa metodologia esta embasada na CID, que se encontra atualmente na 102
Revisdo. Em cada processo de solicitacdo de beneficio por incapacidade junto a
Previdéncia Social, consta obrigatoriamente o registro do diagnéstico (CID-10)
identificador do problema de saude que motivou a solicitacdo. Esse dado, que é
exigido para a concessdo de beneficio por incapacidade laborativa,
independentemente de sua natureza acidentaria ou previdenciaria, e cujo registro é
de responsabilidade do médico que prestou o atendimento ao segurado, estabelece a
relagdo intrinseca entre a incapacidade laboral e a entidade mérbida que a provocou.

10. Assim, denomina-se Nexo Técnico Epidemioldgico a relacdo entre Classificagéo
Nacional de Atividades Econdmicas — CNAE e o agrupamento CID-10. E, na verdade,
uma medida de associacdo estatistica, que serve como um dos requisitos de
causalidade entre um fator (nesse caso, pertencer a um determinado CNAE-classe) e
um desfecho de salde, mediante um agrupamento CID, como diagnéstico clinico. Por
meio desse nexo, chega-se a conclusdo de que pertencer a um determinado
segmento econdmico (CNAE-classe) constitui fator de risco para o trabalhador
apresentar uma determinada patologia (agrupamento CID-10).

214 BRASIL. Casa Civil. E.M. n® 33 — MPS. Brasilia, 09 de agosto de 2006. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2006/Exm/EM-33-MPS.htm>. Acesso
em: 21 set. 2014.
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Extrai-se da leitura da exposicdo de motivos, principalmente do seu
item 6, o imenso prejuizo causado aos trabalhadores, que, ao ndo ter o seu
acidente do trabalho reconhecido, |hes retiram o direito ao percebimento do FGTS
no periodo de afastamento, bem como da estabilidade de 12 (doze) meses
quando do retorno ao trabalho — ambos os beneficios garantidos por lei, sempre
que comprovado o infortinio laboral que gera incapacidade para o trabalho

superior a 15 (quinze) dias.

Some-se a estes prejuizos o fato de que a auséncia de reconhecimento
de acidente do trabalho retira do segurado a possibilidade de receber o beneficio,
de carater indenizatério, denominado auxilio-acidente, sempre que houver a
reducdo da capacidade laborativa, ap6s a consolidacdo das lesbes decorrentes

do trabalho2s.

Zambitte Ibrahim alerta, ainda, para os nefastos prejuizos econdmicos
causados pela subnotificagdo mencionada, ao informar que, segundo o Anuério
Estatistico da Previdéncia Social, os beneficios acidentarios tém gasto superior a

receita, com déficit de mais de R$ 4 bilhdes, com tendéncia de altaz:s.

Assim, por exemplo, estatisticamente, os bancarios sdo comumente
diagnosticados com a patologia sindrome do tunel do carpo (lesdo nos punhos),
cuja causa principal s&o movimentos repetitivos ocasionados pela atividade de
digitacao.

Desta forma, com a mudanca legislativa, tornou-se possivel o
enquadramento presumido do nexo técnico perante a Previdéncia Social, uma vez
que o diagnostico de sindrome do tunel do carpo (CID G56.0) possui nexo técnico
presumido com as instituices financeiras bancarias (CNAE 6422), nos termos da

tabela constante do Anexo I, Lista C, do Decreto 3.048/99, senéo veja-se:

INTERVALO CID-10 CNAE

G50-G59 0155 1011 1012 1013 1062 1093 1095 1313 1351 1411 1412 1421
1529 1531 1532 1533 1539 1540 2063 2123 2211 2222 2223 2229
2349 2542 2593 2640 2710 2759 2944 2945 3240 3250 4711 5611
5612 5620 6110 6120 6130 6141 6142 6143 6190 6422 6423 8121

215 O beneficio de auxilio-acidente corresponde a um valor mensal equivalente a 50% (cinquenta
por cento) do salario-de-beneficio do trabalhador, e é pago de forma vitalicia ou até a sua
aposentadoria, nos termos do artigo 86 da Lei 8.213/91.

216 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de Direito Previdenciario. 18. ed. Rio de Janeiro: Impetus,
2013. p. 659.
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INTERVALO CID-10 CNAE

8122 8129 8610

A medida superou, de uma sé vez, dois importantes entraves nesta

matéria;

[) primeiro, a crescente subnotificagdo e verdadeira omissao das
empresas na comunicacdo dos acidentes do trabalho, preocupadas,
naturalmente, com as consequéncias do reconhecimento, como a estabilidade de
12 (doze) meses, o pagamento de FGTS no periodo de afastamento, e
principalmente as temidas acdes de indenizagdo pelo direito comum (art. 7°,
XXVIII, da CF/88);

Il) segundo, garantiu mais eficicia e seguranca aos dados estatisticos
da Previdéncia Social no pais, trazendo nUmeros mais reais acerca desta mazela
social e possibilitando o planejamento e adocdo de politicas publicas mais

eficazes no seu combate.

O que de fato ocorreu, na pratica, foi verdadeira inversao do 6nus da
prova, transferindo para o ente patronal — mais dotado de estrutura e condicdes
para investigar as causas do afastamento — a possibilidade de recorrer da decisao
administrativa, apresentando os laudos ergondmicos, os EPIs, os treinamentos

realizados e outros documentos que possam infirmar a presuncéo legal.

Conforme ensina o Prof. Wagner Balera, evidentemente, tal situacéo
deve ser submetida ao contraditério, cabendo & empresa interpor recurso
administrativo tdo logo tome conhecimento da concessédo de beneficio em espécie
acidentaria por nexo técnico profissional ou do trabalho, produzindo as provas e

apresentando os documentos que entender pertinentes'.

A referida medida legislativa trouxe grande avanco na protecado de
direitos fundamentais, da dignidade, integridade fisica e de saude dos

trabalhadores, contribuindo para maior humanizacéao das relagbes de trabalho.

E evidente a importancia demonstrada pela intervencéo estatal a partir

de suas politicas publicas e legislativas, demonstrando, a exaustdo, o papel do

217 BALERA, Wagner. Legislacdo Previdenciaria Anotada. Sdo Paulo: Conceito, 2011. p. 293.
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Estado Social na protecdo dos direitos fundamentais sociais. A verificagdo do
impacto e andlise quantitativa dos numeros de acidente do trabalho existentes no
Brasil, a partir desta lei em especifico, sera tema da Ultima parte desta

investigacao.

3.2.2 Acdes Regressivas — medidas pedagdgicas e punitivas:
artigo 120 da Lei 8.213/91

A Lei 8.213/91, que atualmente disciplina a matéria de beneficios da
previdéncia social, bem como o regime especial de acidentes do trabalho no
Brasil, prevé, em seu artigo 120, que “Nos casos de negligéncia quanto as normas
padrédo de seguranca e higiene do trabalho indicados para a protecdo individual e
coletiva, a Previdéncia Social propora acao regressiva contra 0s responsaveis”1,

Segundo Savaris, trata-se de norma juridica que expressamente atribui
a administracdo previdenciaria o poder-dever de buscar os valores que
desembolsa, a titulo de beneficio acidentario, em razdo de negligéncia dos
administradores da empresa empregadora quanto as normas de seguranca e

higiene de trabalho2w.

Como ensina Miguel Horvath Junior, € patente a finalidade preventiva e
pedagogica da norma, que busca com o instrumento legislativo adotar mecanismo

tipicamente espiritual e educativo2,

Assim, o Estado, por meio do ente publico previdenciario, resguarda a
subsisténcia dos trabalhadores vitimados, mas tem o direito de exigir do
verdadeiro culpado pelo dano que este arque com o 6nus das prestacdes pagas

pelo erario publico.

218 BRASIL. Lei 8.213, de 24 de julho de 1991. Disp8e sobre os Planos de Beneficios da
Previdéncia Social e da outras providéncias: Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/leis/L8213cons.htm>. Acesso em: 15 jan. 2013.

219 Savaris apresenta proficuo artigo acerca do tema acdes regressivas, sob o ponto de vista do
principio da legalidade e da protecdo dos direitos fundamentais do cidaddo em face do
Estado, quando analisa a interpretacdo extensiva da norma juridica para casos nao
relacionados ao descumprimento de normas de seguranca e saude do trabalho. (SAVARIS,
José Antonio. O principio da legalidade como limite para o ajuizamento de acdes
regressivas pelo INSS. Publicado em 19 de maio de 2013. Disponivel em:
<http://joseantoniosavaris.blogspot.com.br/ 2013/05/artigo-o-principio-da-legalidade-
como.html>. Acesso em: 13 jul. 2014.

220 OLIVEIRA, Julio César. Agcao Regressiva. Sao Paulo: Conceito, 2011. p. 98.
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A primeira vista, a acdo regressiva poderia despertar contornos de
inconstitucionalidade, visto que o empregador, além de suportar o 6nus do seguro
contra acidentes do trabalho, ainda esta sujeito a ser demandado pela vitima em
acao de reparacdo de danos pelo direito comum, nos estritos termos do artigo 7°,

XXVIII, da Carta Magna, anteriormente destacado.

N&o obstante, € justamente a outra previsdo constitucional, inserta no
inciso XXIlI — de reducédo dos riscos inerentes ao trabalho, por meio de normas de
saude, higiene e seguranca — aliado ao principio da solidariedade e de

socializagdo dos riscos, que garante eficacia e constitucionalidade? ao instituto.

Segundo Daniel Pulino??, o seguro acidentario, publico e obrigatério,
nao pode servir de alvara para que empresas negligentes com a saude e a
prépria vida do trabalhador figuem acobertadas de sua irresponsabilidade, sob
pena de constituir-se verdadeiro e perigoso estimulo a esta préatica socialmente

indesejavel.

A construcdo e a evolucdo de um sistema de protecdo social sempre
foram pautadas na premissa do risco profissional, da natural imprevisibilidade e

causas involuntarias com que os acidentes do trabalho ocorrem.

A reparticdo do risco social entre a sociedade, pagadora de impostos,
logicamente ndo abrange a negligéncia e a omissdo voluntaria praticada por
empresas, no reiterado descumprimento de normas béasicas de seguranca e

prevencao.

Assim, ndo seria possivel sustentar eventual bis in idem pelo mesmo
fato — pagamento do seguro e (novo) pagamento das prestacdes previdenciarias
destinadas a vitima, vez que distintos os respectivos fatos geradores: enquanto o
seguro serve para cobrir riscos imprevisiveis e involuntarios, a acao regressiva
destina-se a cobrar pelos riscos previsiveis e voluntarios, decorrentes da

expressa omissao e descumprimento de dever legal.

221 A discussdo acerca da constitucionalidade do dispositivo foi objeto de analise pelo Judiciario
em 23/10/2002, ao enfrentar o tema na Argui¢cdo de Inconstitucionalidade na Apelagéo Civil n°
1998.04.01.023654-8, junto ao TRF da 42 regiéo.

222 Apud CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batista. Manual de Direito
Previdenciario. 11. ed. Florianépolis: Conceito Editorial, 2009. p. 562.
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Em que pese a norma que regulamenta as acgdes regressivas
previdenciarias possuir vigéncia ha mais de duas décadas, a sua efetividade ou

eficacia, como salienta Sarlet, somente se consolidou nos uGltimos anos.

Considerando o reduzido numero de acdes propostas pelo INSS desde
a entrada em vigor da respectiva norma, o Conselho Nacional de Previdéncia

Social editou a Resolucéo 1.291, de 27.6.2007, com o seguinte conteudo:

Recomendar ao Instituto Nacional do Seguro Social — INSS, por intermédio de
Procuradoria Federal Especializada — INSS, que adote as medidas competentes para
ampliar as proposituras de acgfes regressivas contra os empregadores considerados
responsaveis por acidentes do trabalho, nos termos dos arts. 120 e 121 da Lei n°
8.213/91, de 24 de julho de 1991, a fim de tornar efetivo o ressarcimento dos gastos
do INSS, priorizando as situacdes que envolvam empresas consideradas causadoras
de acidentes graves, dos quais tenham resultado a morte ou a invalidez dos
segurados.??3

Um ano depois, a Advocacia Geral da Unido — AGU, 6rgdo competente
de representacdo dos interesses da Autarquia previdenciaria — INSS, editou a
Portaria n°® 3, de 27/08/2008, estabelecendo, em seu artigo 1°, prioridade no

atendimento e acompanhamento de acdes regressivas acidentarias.

Desde entdo, as procuradorias regionais federais vém promovendo
verdadeira avalanche de ac6es com o intuito de recuperar créditos decorrentes da
manifesta negligéncia de empregadores, além de naturalmente provocar efeito
pedagogico sobre o mercado de trabalho, servindo de exemplo para que as
empresas, em geral, passem a investir em prevengdo contra acidentes do

trabalho.

Em data de 28 de outubro de 2011, o Presidente do Tribunal Superior
do Trabalho, Ministro Jodo Oreste Dalazen, em conjunto com o Corregedor Geral
da Justi¢ca do Trabalho, Ministro Antonio José de Barros Levenhagen, assinaram o
termo de Recomendacdo Conjunta GP.CGJT. n® 2/2011, com a seguinte

recomendacao:

RECOMENDAR aos Desembargadores dos Tribunais Regionais do Trabalho e aos
Juizes do Trabalho que encaminhem a respectiva unidade da Procuradoria Geral
Federal — PGF (relacdo anexa), por intermédio de endereco de e-mail institucional,

223 BRASIL. Ministério da Previdéncia Social. Resolugdao MPS/CNPS 1.291, de 27 de junho de
2007. DOU DE 27/07/2007. Disponivel em: <http://www010.dataprev.gov.br/sislex/paginas/72/
MPS-CNPS/2007/1291.htm>. Acesso em: 21 set. 2014.
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copia das sentengas e/ou acordaos que reconhegam conduta culposa do empregador
em acidente de trabalho, a fim de subsidiar eventual ajuizamento de Acéo
Regressiva, nos termos do art. 120 da Lei n°® 8.213/91224

A referida parceria demonstra ndo somente o papel institucional da
Justica do Trabalho na preservacao da cidadania e da dignidade do ser humano,
mormente no tocante & melhoria das condi¢cdes laborais e a prevencédo de
acidentes de trabalho, mas também ratifica o Protocolo de Cooperacédo Técnica
celebrado pelo Tribunal Superior do Trabalho, Conselho Superior da Justica do
Trabalho, Ministério da Saude, Ministério do Trabalho e Emprego, Ministério da
Previdéncia Social e Advocacia-Geral da Unido visando a implementacdo de

acOes e medidas voltadas a prevencdo de acidentes do trabalho.

O que se verifica, de fato, € a manifestacdo do Estado Social, a partir
de seus inmeros 6rgaos, com o intuito de promover, concretamente, a protecéo a
direito fundamental consagrado na Constituicdo Federal, criando mecanismos que
impliqguem, de forma mediata, a reducdo e o combate aos altos indices de
sinistralidade ocorridos nos ambientes de trabalho.

A importancia do instituto das acbes regressivas, em termos de
resultados préaticos e numéricos no combate a esta mazela social, serd melhor

demonstrada na parte final desta pesquisa.

3.2.3 Acriacdo do Fator Acidentéario de Prevencéao (Lei 10.666/03) —
prémio para os previdentes e preocupacao para 0s

negligentes

A terceira lei especifica de combate aos acidentes do trabalho — Lei
10.666/03 — foi regulamentada pelo Decreto 6.042/07, criando o Fator Acidentério
de Prevencéo (FAP). Conforme redacao original na lei, prescreveu o artigo 10 o

seguinte:

224 BRASIL. Superior Tribunal do Trabalho. Recomenda¢ao Conjunta GP.CGJT. N.° 2/2011.
Recomenda o encaminhamento de cOpia de sentencas e acorddos que reconhecam conduta
culposa do empregador em acidente de trabalho para a respectiva unidade da Procuradoria-
Geral Federal - PGF. Disponivel em: <http://www.tst.jus.br/documents/1199940/1201858/
recomenda%C3%A7%C3%A30+conjunta+-+a%C3%A7%C3%B5es+regressivas.pdf>. Acesso
em: 21 set. 2014.
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Art. 10. A aliquota de contribuicdo de um, dois ou trés por cento, destinada ao
financiamento do beneficio de aposentadoria especial ou daqueles concedidos em
razdo do grau de incidéncia de incapacidade laborativa decorrente dos riscos
ambientais do trabalho, poderd ser reduzida, em até cinquenta por cento, ou
aumentada, em até cem por cento, conforme dispuser o regulamento, em razao do
desempenho da empresa em relacédo a respectiva atividade econémica, apurado em
conformidade com os resultados obtidos a partir dos indices de frequéncia, gravidade
e custo, calculados segundo metodologia aprovada pelo Conselho Nacional de
Previdéncia Social??5,

Destarte, o financiamento dos beneficios de acidente do trabalho no
Brasil € realizado pelas empresas, desde 1976, pelo seguro de acidente do
trabalho (SAT), incidindo em um, dois ou trés por cento — dependendo do grau de
risco da atividade econdmica — sobre o total das remuneragbes pagas aos seus

empregados.

A lei que cria o FAP traz verdadeiro estimulo e fomento ao investimento
na area de prevencao aos infortunios laborais, nha medida em que o beneficio

fiscal pela reducdo dos indices de acidentes pode chegar a cinquenta por cento.

Por outro lado, a lei que estabelece estimulo e beneficio fiscal é
rigorosa com as empresas negligentes e descumpridoras das normas de
seguranca e saude no trabalho, vez que a mesma aliquota de contribuicdo e
financiamento dos beneficios acidentarios pode dobrar se verificado o aumento no

namero de sinistros provocados.

A intencdo da norma contribui sobremaneira também para melhorar a
seguranca estatistica dos sinistros laborais, individualizando as ocorréncias por
segmento de atividade econdmica, dentro de avaliacbes especificas de

frequéncia, gravidade e custozz,

Balera afirma que a real fixacdo da contribuicdo patronal de acordo
com os acidentes gerados é necessidade constitucional, que impd&e o principio da
equidade no custeio (art. 194, paragrafo unico, V, da Constituicdo), o qual, neste

tipo de exacdo, traz a correlacdo necessaria entre prémio e sinistro. Ou seja,

225 BRASIL. Lei 10.666, de 08 e maio de 2003. Disp8e sobre a concessdo da aposentadoria
especial ao cooperado de cooperativa de trabalho ou de producdo e dé outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2003/L10.666.htm>. Acesso em: 16
jan. 2013.

226 IBRAHIM, Fabio Zambitte. Curso de Direito Previdenciario. 18. ed. Rio de Janeiro: Impetus,
2013. p. 265.
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quanto maior 0 sinistro provocado, maior deve ser o prémio (contribuicdo)

recolhido ao sistema protetivo227,

Consoante Nota Judicial n® 016/2012/DPSSO/SPPS28, dados do
DataPrev apontam que, no ano de 2009, o custo da previdéncia com
aposentadoria precoce decorrente de acidente ou doenca de trabalho foi de
aproximadamente R$14,2 bilhdes, ao passo que a arrecadacao da contribuicdo
SAT foi de algo em torno de R$ 8,1 bilhdes, importando em um déficit aproximado

de R$ 6,1 bilhdes, somente nesse ano.

No acumulado de 2003 a 2009, a despesa foi de R$ 74,6 bilhdes,
enquanto a arrecadacao girou em torno de R$ 42 bilhdes, acumulando déficit
proximo de R$ 32,6 bilhdes.

A dupla finalidade ressarcitério-pedagogica € evidente, valendo
transcrever também a exposicdo de motivos da Lei 10.666/03, nos itens de

pertinéncia a matéria:

31. No artigo 10, faz-se proposta de flexibilizacdo de aliquotas de contribuicdo em
razdo dos desempenhos das empresas na prevencdo dos acidentes de trabalho. A
preocupagdo com a saude e seguranca dos trabalhadores constitui-se em um dos
temas de mais elevado poder aglutinador. Mesmo reconhecendo que a necessidade
de proteger o trabalhador que trabalha em ambiente ou servi¢o perigoso, insalubre ou
penoso é da empresa que assume O risco da atividade econdmica e deve
responsabilizar-se pelas consequéncias das enfermidades contraidas e acidentes do
trabalho sofridos pelos empregados, na pratica quem as suporta € o Governo, por
meio do Ministério da Saude em relacdo as despesas médicas e hospitalares e do
INSS em relagdo as incapacidades laborativas, temporarias ou permanentes e as
mortes.

32. A proposta visa introduzir mecanismos que estimulem os empresarios a investir
em prevencdo e melhoria das condicdes do ambiente de trabalho, mediante a
reducdo, em até 50%, ou acréscimo, em até 100%, da aliquota de contribuicdo
destinada ao financiamento das aposentadorias especiais ou dos beneficios
concedidos em razdo de acidentes ou de doencas ocupacionais, conforme a sua
posicdo da empresa na classificacdo geral apurada em conformidade com os indices
de frequéncia, gravidade e custo das ocorréncias de acidentes, medidas segundo
metodologia aprovada pelo Conselho Nacional de Previdéncia Social - CNPS. A
participacdo do CNPS na validacédo desta metodologia € de fundamental importancia
devido ao carater quadripartite (governo, aposentados, trabalhadores e
empregadores) da sua composic¢ao.

227 BALERA, Wagner. Noc¢des preliminares de Direito Previdenciario. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2004. p. 89.

228 BRASIL. Ministério da Previdéncia Social. Departamento de Politicas de Saude e
Seguranca Ocupacional — DPSSO. Disponivel em: <http://www.previdencia.gov.br/a-
previdencia/saude-e-seguranca-do-trabalhador/institucional/>. Acesso em: 16 jan. 2013.
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Em que pese as criticas iniciais quanto as possiveis ilegalidades e
irregularidades?® nos critérios administrativos utilizados pelo Conselho Nacional
da Previdéncia Social para composicdo do indice FAP, certo € que a intencao
legislativa contribui sobremaneira para os propositos maiores do Estado, na busca
incessante pela protecdo social a dignidade do trabalhador, associada a oportuna
premiacdo da classe empresarial que investe em prevencao, seguranca e saude

no ambiente laboral.

A Ultima parte deste capitulo serd destinada a analise quantitativa do
problema juridico proposto, de forma a se concluir pela efetividade ou ndo das
principais politicas legislativas adotadas pelo Estado, a partir da Constituicao
Federal de 1988, no que diz respeito ao combate aos altos indices de acidentes

do trabalho no Brasil.

3.3 ANALISE QUANTITATIVA DO PROBLEMA JURIDICO
PROPOSTO

No Brasil, acidente do trabalho é conceituado, no artigo 19 da Lei
8.213/91, como aquele que ocorre pelo exercicio do trabalho a servico da
empresa ou pelo exercicio do trabalho dos segurados referidos no inciso VIl do
artigo 1120 dessa Lei, provocando lesao corporal ou perturbacédo funcional que
cause a morte ou a perda ou reducdo, permanente ou temporéria, da capacidade

para o trabalho.

Para fins previdenciarios, o acidente do trabalho somente gera direito

ao beneficio acidentario quando o trabalhador permanece incapaz para suas

229 VVIANNA, Claudia Salles Vilela; FOLMANN, Melissa. Fator Acidentéario de Prevencdo (FAP).
Curitiba: Jurua, 2011. As autoras trazem laborioso estudo do instituto FAP, e criticas
consistentes a forma com que o Conselho Nacional da Previdéncia Social adotou,
originalmente, os critérios de composicdo do indice FAP. Em que pese a denuncia
fundamentada quanto aos procedimentos administrativos, é pacifico o reconhecimento na
doutrina quanto as boas intengces da norma legal, que padece tdo somente de
amadurecimento na sua aplicacao.

230 No Brasil, apenas os trabalhadores empregados (exceto os domésticos) e os segurados
especiais sdo beneficiarios de protecao social acidentaria, sendo que qualquer outro acidente,
envolvendo empregados domésticos ou contribuintes individuais em geral (profissionais
liberais, empresarios, trabalhadores autbnomos) ndo engloba os numeros envolvendo as
estatisticas oficiais de sinistros laborais.



116

atividades habituais por periodo superior a quinze dias, nos termos do artigo 59,
da supracitada lei federal.

Portanto, é preciso que se esclareca que os dados estatisticos
envolvendo o acidente do trabalho, como realidade fatica no Brasil, néo
necessariamente coincidem com o numero de beneficios acidentarios concedidos
pela Previdéncia Social no mesmo periodo de investigacdozt. Um trabalhador que
sofre acidente do trabalho, porém permanece afastado das suas atividades por
apenas trés dias, apesar de ser incluido na base de dados oficiais do Ministério
da Previdéncia e da Organizacdo Internacional do Trabalho — OIT, néo tera direito
a qualquer beneficio da previdéncia social.

Para fins de acidente do trabalho, incluem-se nas estatisticas oficiais

0s acidentes tipicos, as doencas profissionais e o0s acidentes de trajeto.

Apenas a titulo de exemplo, no ano de 2012 foram registrados, no
Brasil, 705.239 acidentes do trabalho, incluidos nestes dados os acidentes de

trajeto, que representaram 102.396 ocorréncias.

O retrato é apenas a demonstracdo do cenario de constante
preocupacdo no setor econdbmico e social brasileiro, vez que o0s impactos
decorrentes dos sinistros laborais sdo os mais diversos. Em proficuo trabalho
catalogado junto a Organizacdo Internacional do Trabalho — OIT, 6rgdo das
Nacdes Unidas, José Ribeiro Soares Guimaraes informa, para o ano de 2009, o

custo envolvendo os acidentes do trabalho no Brasil:

Neste ano, foram registrados 733.365 acidentes e doengas do trabalho, entre os
trabalhadores e trabalhadoras assegurados da Previdéncia Social. Vale ressaltar que
este nuamero, que ja € preocupante, ndo inclui os trabalhadores auténomos
(contribuintes individuais) e as trabalhadoras e trabalhadores domésticos. Estes
eventos provocaram um significativo impacto social, econdbmico e sobre a salde
publica no Brasil. Entre esses registros, foram contabilizadas 19.570 doencas
relacionadas ao trabalho, e parte destes acidentes e doengas tiveram como

231 QO dltimo relatério anual e boletim estatistico apresentado pelo Ministério da Previdéncia Social
apontou, somente no més de agosto de 2014, a concessdo de novos 28.275 beneficios
decorrentes de acidentes do trabalho. S&o exemplos de aposentadorias por invalidez,
auxilios-doenca e auxilios-acidente, além de pensdo por morte decorrente de acidente do
trabalho. Apenas a titulo de auxilio-doenca acidentario, considerado aquele beneficio
concedido ao trabalhador vitima de acidente do trabalho afastado das suas atividades por
periodo superior a 15 dias, foram 25.332 no respectivo més. (BRASIL. Ministério da
Previdéncia Social. Boletim Estatistico da Previdéncia Social, v. 19, n. 08, slide 03, ago.
2014. Disponivel em: <http://www.previdencia.gov.br/wp-
content/uploads/2014/09/Beps082014 final.pdf>. Acesso em: 01 out. 2014)
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consequéncia o afastamento das atividades de 631.927 trabalhadores e
trabalhadoras devido a incapacidade temporaria (306.900 até 15 dias e 325.027 com
tempo de afastamento superior a 15 dias), 14.605 devido a incapacidade permanente,
e 2.560 o6bitos.

Segundo estimativas elaboradas pelo MPS, ao considerar-se exclusivamente o
pagamento, pelo INSS, dos beneficios devidos a acidentes e doencas do trabalho,
somados ao pagamento das aposentadorias especiais decorrentes das condi¢Bes
ambientais do trabalho em 2009, chega-se a um valor da ordem de R$ 14,2 bilhdes
por ano. Acrescendo-se despesas como 0 custo operacional do INSS, mais as
despesas na area da saude e afins, o custo dos acidentes do trabalho no Brasil atinge
0 expressivo montante de R$ 56,8 bilhdes — superior ao somatério do Produto Interno
Bruto (PIB) de cincos estados brasileiros em 2009:; Acre, Roraima, Amapa, Tocantins
e Piaui®®2,

Reitere-se, ainda, que antes da edicdo da Lei 11.430/06, que criou o

nexo técnico epidemiolégico previdenciario, com aplicagcéo pratica a partir de abril

de 2007, ndo constava dos dados oficiais brasileiros os acidentes do trabalho nao

comunicados pela empresa, gerando, naturalmente, enorme inseguranca

estatistica em face da notdria subnotificacdo existente.

A titulo comparativo, vejam-se os dados estatisticos gerais no Brasil

desde 2005 até 201223, considerando um periodo anterior e posterior a entrada

em vigor da supracitada lei:

Tabela 1: Quantidade de Acidentes do Trabalho (2005-2012)

232 GUIMARAES, José Roberto Soares. Perfil do Trabalho Decente no Brasil: um olhar sobre as

233

Unidades da Federacado. [versdo eletrdnica). Brasilia: OIT, 2012, pagina eletrdnica n° 286.
Disponivel em: <http://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---
integration/documents/publication/wcms_228791.pdf>. Acesso em: 01 out. 2014.

O Ministério da Previdéncia Social ndo publicou até a presente data os dados globais de 2013
das ocorréncias de acidentes do trabalho no Brasil, razdo pela qual o presente estudo se
limita as estatisticas existentes e publicadas até o ano de 2012.


http://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---integration/documents/publication/wcms_228791.pdf
http://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---integration/documents/publication/wcms_228791.pdf
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Percebe-se claramente a importancia da edicdo desta especifica norma
legal, que criou método mais eficaz e seguro para o reconhecimento dos sinistros
laborais existentes, possibilitando maior efetividade na adocdo de politicas

publicas para sua prevencgao.

Os dados de 2005 e 2006 sao bastante inferiores aos anos seguintes,
ndo pelo aumento da sinistralidade no pais, mas pela aparicdo de dados reais,
anteriormente sonegados e omitidos pela notoria preocupacdo dos empregadores

com as consequéncias do reconhecimento do acidente do trabalho.

O ano de 2007 apresenta significativo aumento dos dados, porém
ainda bastante inferior aos anos seguintes, pelo fato de que o nexo técnico
passou a ser utilizado apenas em abril daquele ano, apo6s regulamentacao
administrativa pelo INSS da Lei federal 11.430/06.

A partir de entdo houve radical transformacédo nas estatisticas oficiais
no setor. A tabela abaixo demonstra a evolugdo comparativa entre os anos de
2007 a 2012, das estatisticas envolvendo apenas os acidentes do trabalho
reconhecidos sem a emissdo do comunicado de acidente do trabalho (CAT) pelas

empresas.
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Tabela 2: Acidentes do Trabalho reconhecidos sem CAT no Brasil

Acidentes do Trabalho reconhecidos sem CAT no Brasil

(fonte: MPAS )
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Fonte: MPAS.

Antes de 2007 apenas os acidentes do trabalho comunicados
expressamente pelos empregadores € que constavam das estatisticas oficiais, o
que prejudicava sobremaneira o estabelecimento de politicas publicas de controle
de riscos laborais.

Observa-se uma reducédo da ocorréncia de sinistros laborais, a partir da
analise de ambas as tabelas acima apresentadas. Na tabela 1, que trata do
namero global de acidentes do trabalho no Brasil, a redugdo de 755.980
ocorréncias em 2008 para 705.239 em 2012, é da ordem de 7%. Na tabela 2, que
trata do numero de acidentes do trabalho reconhecidos sem CAT, a reducédo de
204.957 ocorréncias em 2008 para 163.957 em 2012, é da ordem expressiva de
20%.

Os numeros representam, com grande margem de seguranca, O
importante papel que o Estado apresenta — a partir das suas politicas publicas e
legislativas — para o combate ao acidente do trabalho. O trabalho conjunto e
compartilhado entre as instituicbes, como mencionado na secdo 3.2 desta
dissertagéo, de fato, vem trazendo resultados positivos nesse setor.
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A representacdo do Estado Social, a partir da intervengdo no dominio
econdmico e social, para protecédo do direito fundamental ao ambiente de trabalho
sadio e seguro, € também evidente a partir do papel desempenhado pela
Advocacia Geral da Unido (AGU), nas acbes regressivas contra as empresas

negligentes, como visto anteriormente.

Desde o ano de 2007, quando o Conselho Nacional de Previdéncia
Social editou a Resolucdo 1.291, de 27/06/2007, recomendando a ampliacdo da
propositura das respectivas acdes por parte das procuradorias especializadas do

INSS, o governo vem divulgando sistematicamente o seu trabalho.

A partir do ano de 2009, as agdes se intensificaram, valendo analisar a
seguinte tabela representativa do niumero de acdes ajuizadas e a pretensdo de

ressarcimento em milhdes (R$)2:

Tabela 3: A¢des ajuizadas apenas no Dia Mundial da Seguranca e Saude no Trabalho

Acdes ajuizadas apenas no Dia Mundial da Valores cobrados em

Ano Seguranca e Salde no Trabalho?3® (28/04) milhdes (R$)
2009 384 R$ 74,5 milhdes
2010 488 R$ 87,8 milhdes
2011 174 R$ 41 milhdes
2012 261 R$ 66 milhdes
2013 536 R$ 113,9 milhdes
2014 353 R$ 114,5 milhdes

Fonte: Advocacia-Geral da Unido (2014).
Além do evidente carater ressarcitério pretendido pela Unido, é
inafastavel o efeito pedagdgico que a divulgacédo e a priorizacdo dessas acdes
representam como verdadeira politica de prevencdo aos riscos ocupacionais.

A estratégia compartilhada entre 6rgdos do Estado na propositura de

acOes regressivas impde evidente preocupacdo do empresariado brasileiro,

234 BRASIL. Advocacia-Geral da Unido. AGU ajuiza mais de 350 ac¢Oes regressivas com
expectativa de ressarcimento ao INSS de cerca de R$ 115 milhdes. Publicado em
28/04/2014. Disponivel em: <http://www.agu.gov.br/page/content/detail/id_conteudo/273535>.
Acesso em: 01 de outubro de 2014.

235 No dia 28 de abril de 1969, uma explosao numa mina no estado norte-americano da Virginia
matou 78 mineiros. Em 2003, a Organizacao Internacional do Trabalho (OIT) instituiu a data
como o Dia Mundial da Seguranca e Saude no Trabalho, em memoéria as vitimas de
acidentes e doencas relacionadas ao trabalho. Neste dia sdo celebrados eventos no mundo
todo para a conscientizacdo dos trabalhadores e empregadores quantos aos riscos de
acidentes. A data foi instituida no Brasil pela Lei 11.121, de 2005.
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forcando e estimulando o investimento em salude e seguranca do ambiente de
trabalho, dadas as enormes repercussdes econdmicas que um sinistro laboral

pode ocasionar.

No mesmo sentido é a intencéo da Lei 10.666/03 — regulamentada pelo
Decreto 6.042/07, criando o Fator Acidentario de Prevencdo (FAP). Nao ha
davidas de que o incentivo fiscal garantido as empresas que comprovem
investimentos em area de seguranca ocupacional possui impacto direto na
reducdo e combate ao acidente do trabalho apresentado nas tabelas 1 e 2, acima

analisadas.

O estimulo aos previdentes e a punicdo severa aos negligentes, a partir
da criacdo da supracitada lei federal, tende a impactar ainda mais nos grandes

ndmeros estatisticos relacionados ao setor nos proximos anos.

Por fim, é importante a andlise da relacdo existente entre a populacao
economicamente ativa, o indice de informalidade no mercado de trabalho
brasileiro e os numeros registrados das ocorréncias de acidentes laborais neste
pais.

O boletim estatistico da Previdéncia Social registrou, para o més de
junho de 2014, a existéncia de 100,1 milhGes de pessoas economicamente ativas
no Pais, dentre empregados, empregadores e aqueles que trabalham por conta
propria. Deste total, apenas 51,1 milhdes sédo contribuintes do regime geral da
previdéncia social (INSS), o que demonstra, de partida, o imenso contingente de

trabalhadores desamparados e excluidos da protecdo social3.

Do total de empregados (exceto domésticos), 37,2 milhBes possuem
carteira de trabalho assinada, enquanto outros 14,3 milhdes encontram-se na
informalidade, sem registro ou declaracéo. Estes trabalhadores, ndo contribuintes
para o regime de previdéncia social, ndo sao incluidos nas estatisticas de
acidentes do trabalho no Brasil, o que demonstra outro enorme cenario de
desafios para as politicas publicas envolvendo o mercado de trabalho como um

todo.

236 BRASIL. Ministério da Previdéncia Social. Boletim Estatistico da Previdéncia Social, v. 19,
n. 08, ago. 2014. Disponivel em: <http://www.previdencia.gov.br/wp-
content/uploads/2014/09/Beps 082014 final.pdf>. Acesso em: 01 out. 2014.
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N&o obstante, a importancia destes dados para o problema juridico ora
proposto reside no fato de que, mesmo havendo gradativo aumento da
formalidade no mercado de trabalho, com o consequente ingresso de novos
trabalhadores a cada ano, ainda assim o numero absoluto de acidentes do

trabalho tem diminuido no mesmo periodo.

No concernente aos dados de combate a informalidade no mercado de

trabalho brasileiro37, cumpre analisar a seguinte tabela:

Tabela 4: Populacdo economicamente ativa x empregados formais e informais

Populagdo Economicamente Empregados com Empregados na

Ano Ativa carteira informalidade
2007 97.528.322 28.343.584 15.810.490
2008 98.845.569 30.189.072 15.696.585
2009 99.500.202 31.881.148 15.884.494
2010/2011 101.110.213 32.364.450 15.310.982
2012/2013 100.222.603 36.232.559 14.015.804
2014 100.978.942 37.201.833 14.346.930

Fonte: Boletim Estatistico da Previdéncia Social, v. 19, n. 8, ago. 2014.

Os numeros revelam um crescimento de 3,48% da populagcédo
economicamente ativa, considerando o periodo de 2007 a 2014, com uma Unica
oscilacdo nos anos de 2012 e 2013, em que houve diminuicdo do niumero em
relacdo ao ano anterior. A tabela também revela um aumento expressivo de
31,25% de novos registros formais em carteira, para a categoria de empregados
(exceto domésticos), no mesmo periodo. Em contrapartida, o numero de
empregados informais, ou sem declaragcao alguma, partiu de 15.810.490, em
2007, para 14.346.930, em 2014, o que representa uma reducao de 10,20% nesta

avaliacéo.

Da analise do presente cenario do mercado de trabalho brasileiro,

percebe-se nitidamente um resultado positivo nas politicas publicas de incentivo e

237 Os numeros da populagdo economicamente ativa, dos empregados com carteira de trabalho e
aqueles sem carteira ou sem informacdo foram obtidos dos boletins estatisticos da
previdéncia social. (BRASIL. Ministério da Previdéncia Social. Boletim Estatistico da
Previdéncia Social, V. 19, n. 08, ago. 2014. Disponivel em:
<http://lwww.previdencia.gov.br/wp-content/uploads/2014/09/ Beps082014 final.pdf>. Acesso
em: 01 out. 2014)
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fomento & formalizacdo dos postos de trabalho, uma vez que a taxa de
crescimento de formalizacdo é superior em quase 10 pontos percentuais em

relacdo ao crescimento da populacdo economicamente ativa, no mesmo periodo.

As estatisticas séo reveladoras, sobretudo se comparadas diretamente
com 0s numeros absolutos de ocorréncias de acidentes do trabalho, consoante se

extrai da seguinte tabela abaixo:

Tabela 5: Ocorréncias de Acidentes de Trabalho

Taxa de incidéncia?3;

o NI AT ETPIESATEM  Acident cada 100
vinculos formais
2008 755.980 30.189.072 25,04
2009 733.368 31.881.148 23,00
2010 709.474 32.364.450 21,92
2011 711.164 32.364.450 21,97
2012 705.239 36.232.559 19,46

Fonte: Compilado pelo autor.

Excluiu-se da tabela 5 o0 ano de 2007, tendo em vista que naquele ano
passou a vigorar o nexo técnico epidemiolégico previdenciario tdo somente a
partir de abril, que garantiu maior seguranca e credibilidade aos dados oficiais. Da
mesma forma, no concernente aos anos de 2013 e 2014, a Previdéncia Social
ainda néo publicou os dados oficiais considerando as ocorréncias de acidentes do

trabalho no Brasil, raz&o pela qual este periodo também foi excluido da avaliacéo.

N&o obstante, a analise do periodo de 2008 a 2012 garante resultados
suficientes para demonstrar a efetividade das politicas publicas manifestadas pelo
Estado Social nos ultimos anos, no que diz respeito ao combate aos infortunios

laborais.

2% Trata-se de um indicador que reflete a intensidade com que acontecem os acidentes do
trabalho. Expressa a relagdo entre as condigbes de trabalho e o quantitativo médio de
trabalhadores expostos aquelas condicdes. Esta relacdo constitui a expressdo mais geral e
simplificada do risco. O coeficiente é definido como a razdo entre o niumero de novos
acidentes do trabalho registrados a cada ano e a populagéo exposta ao risco de sofrer algum
tipo de acidente. Sdo considerados no denominador apenas os trabalhadores com cobertura
contra os riscos decorrentes de acidentes do trabalho. N&o estdo cobertos os contribuintes
individuais (trabalhadores autbnomos, empresarios e profissionais liberais), os empregados
domeésticos, os militares e os servidores publicos estatutarios.
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A taxa de incidéncia de acidentes do trabalho no Brasil, considerando a
relacdo da ocorréncia a cada 100 mil registros formais, foi de 25,04, em 2008,

para 19,46 em 2012, o que representa uma expressiva reducao de 22,3%.

A forca normativa da politica estatal de intervencdo no dominio
econdbmico e social parece, de fato, possuir impacto direto na reducdo desta
mazela social. Os numeros apresentados e comparados demonstram claramente
que hé efetividade na aplicagdo das trés normas legais expostas na secao 3.2
desta pesquisa, vez que, desde 2007, quando este arcabougo normativo entrou
efetivamente em vigor — e ndo somente no plano de sua vigéncia e eficacia — os

acidentes do trabalho reduziram no Brasil.

E isto ainda considerando o expressivo aumento de trabalhadores
cobertos por este risco social, como se pode observar da tabela 5 acima
colacionada. Destarte, de 2008 a 2012, o Brasil apresentou aumento de
30.189.072 para 36.232.559 de registros formais, o que representa uma alavanca

percentual no importe de 20,01%.

Enquanto o mercado de trabalho apresenta um potencial aumento de
risco, pela simples entrada de novos trabalhadores formais, o que se verifica é a
gradativa reducdo de numeros absolutos de ocorréncias relacionadas aos

sinistros laborais.

Diante da analise quantitativa apresentada, o problema juridico
proposto para esta pesquisa parece se confirmar, no sentido de que, de fato, a
presenca do Estado Social, na protecdo de direitos fundamentais sociais, se
mostra indispensavel no combate para a reducdo dos niveis de acidente do
trabalho no Brasil.

Embora a politica legislativa se mostre eficiente neste setor, o caminho
parece ser ainda desafiador e complexo, ha medida em que o Brasil aparece em
quarto lugar no ranking mundial de acidentes do trabalho, em nimeros absolutos,

ficando atras apenas dos Estados Unidos, Holanda e Alemanha23.

239 INTERNATIONAL LABOR ORGANIZATION (Organizacao Internacional do Trabalho — OIT),
orgédo vinculado as Nac¢des Unidas. Casos de acidentes de trabalho néo fatais por sexo e
atividade econémica. Disponivel em: <http:/iwww.ilo.org/ilostat/faces/home/statisticaldata/data_
by subject/subject-details/indicator-details-by-subject?subject=INJ&indicator=INJ_NFTL_SEX
ECO_NB&datasetCode=Yl&collectionCode=YI& afrLoop=19086194127331#%40%3Findicato
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r%3DINJ_NFTL_SEX_ECO_NB%26subject%3DINJ%26_afrLoop%3D19086194127331%26d
atasetCode%3DYI%26collectionCode%3DYI1%26_adf.ctrl-state%3Dc3ct5001_296>. Acesso
em: 02 out. 2014.
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CONSIDERACOES FINAIS

A tematica envolvendo a protecdo ao meio ambiente laboral decente,
sadio e seguro, consiste em verdadeira e indispensavel politica publica planetéria,

dados os reflexos e repercussfes sobre os dominios social e econémico.

Além dos custos principais envolvidos com o acidente do trabalho, na
area da saude e da previdéncia social, € importante enfatizar que,
indubitavelmente, outros custos indiretos a eles se associam, como, por exemplo:
despesas com a contratacdo e treinamento de trabalhador substituto quando o
afastamento € definitivo ou prolongado; perda (ainda que eventualmente
momentéanea) de produtividade do trabalho; custos atrelados aos danos materiais
e eventual interrupcdo do processo produtivo; perda de bonus quando da
renovacao do seguro patrimonial, custos com assisténcia juridica, inclusive para o
processo de regularizacdo do local do acidente, custo associado a imagem da

empresa, dentre outros4,

Ademais, o principal custo associado aos acidentes do trabalho ndo é
passivel de mensuracédo e refere-se ao irreparavel prejuizo fisico e psiquico-
emocional causado aos trabalhadores acidentados e aos seus familiares e
colegas. Se é verdade que o trabalho dignifica o homem, a auséncia de
capacidade para o trabalho, sobretudo se ocasionada por acidente laboral, ofende

diretamente a dignidade da pessoa humana.

Viu-se ao longo do trabalho a fundamental importancia do Estado
Social na regulagéo e intervencdo do mercado, com fins de garantir o necessario
equilibrio na classica dicotomia capital versus trabalho. Também foram pesquisadas
a afirmacdo historica dos direitos humanos e a consolidagdo dos direitos
fundamentais sociais como direitos plenamente exigiveis e eficazes nas Cartas

Politicas contemporéaneas.

240 GUIMARAES, José Roberto Soares. Perfil do Trabalho Decente no Brasil: um olhar sobre as
Unidades da Federacao. [versdo eletrdnica). Brasilia: OIT, 2012, pagina eletrdnica n® 286.
Disponivel em: <http://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---
integration/documents/publication/wcms_228791.pdf>. Acesso em: 01 out. 2014.


http://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---integration/documents/publication/wcms_228791.pdf
http://www.ilo.org/wcmsp5/groups/public/---dgreports/---integration/documents/publication/wcms_228791.pdf
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O ponto central desta pesquisa parece, de fato, demonstrar que a
politica legislativa brasileira nos altimos anos, sob forte influéncia da Constituicao
Cidada de 1988, tem demonstrado efetividade no combate e reducéo aos sinistros

laborais neste pais.

Ndo somente o0s numeros absolutos sofreram redugdo na Ultima
década, mas principalmente a taxa de incidéncia de acidentes diminuiu, mesmo
quando observada uma majoracdo no percentual de inclusdo social e
formalizacdo de vinculos empregaticios, aumentando consequentemente a

populacdo economicamente ativa no Brasil.

O desafio segue em frente, como projeto e verdadeiro programa
politico de atuacdo constante, compartilhada e integrada com todas as esferas de

poder. Ndo somente a legislacdo é suficiente para conter esta mazela, mas

também um Executivo fiscalizador e um Judiciario atuante.

A protecdo ao meio ambiente laboral decente, sadio e seguro esta
sustentada na valorizacdo social do trabalho, no desenvolvimento econdémico

sustentavel e, acima de tudo, no valor supremo da dignidade da pessoa humana.
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