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DECLARACAO UNIVERSAL DOS DIREITOS HUMANOS

Adotada e proclamada pela resolugéo 217 A (1)
da Assembléia Geral das Na¢des Unidas em 10 de dezembro de 1948

CONSIDERANDO que o reconhecimento da dignidade inerente a
todos os membros da familia humana e seus direitos iguais e inaliendveis é
o fundamento da liberdade, da justica e da paz no mundo.

CONSIDERANDO que o desprezo e o desrespeito pelos direitos
do homem resultaram em atos barbaros que ultrajaram a consciéncia da
Humanidade, e que o advento de um mundo em que os homens gozem de
liberdade de palavra, de crenga e da liberdade de viverem a salvo do temor
e da necessidade,

CONSIDERANDO ser essencial que os direitos do homem sejam
protegidos pelo império da lei, para que o homem ndo seja compelido,
como ultimo recurso, a rebelido contra a tirania e a opressdo,

CONSIDERANDO ser essencial promover o desenvolvimento de
relacdes amistosas entre as nagoes,

CONSIDERANDO que os povos das Nagdes Unidas reafirmaram, na
Carta, sua fé nos direitos do homem e da mulher, e que decidiram promover
o progresso social e melhores condigdes de vida em uma liberdade mais
ampla,

CONSIDERANDO que os Estados Membros se comprometeram
a promover, em cooperagdo com as Nagdes Unidas, o respeito universal
aos direitos e liberdades fundamentais do homem e a observdncia desses
direitos e liberdades,

CONSIDERANDO que uma compreensdo comum desses direitos e
liberdades é da mais alta importdncia para o pleno cumprimento desse
compromisso,

A Assembléia Geral das Nagoes Unidas proclama a presente
“Declaracdo Universal dos Direitos do Homem” como o ideal comum a
ser atingido por todos os povos e todas as na¢des, com o objetivo de que



cada individuo e cada orgdo da sociedade, tendo sempre em mente esta
Declaracdo, se esforce, através do ensino e da educagdo, por promover
o respeito a esses direitos e liberdades, e, pela ado¢do de medidas
progressivas de cardter nacional e internacional, por assegurar o seu
reconhecimento e a sua observdncia universais e efetivos, tanto entre os
povos dos proprios Estados Membros, quanto entre os povos dos territorios
sob sua jurisdi¢do.

Artigo 1

Todos os homens nascem livres e iguais em dignidade e direitos. Sdo
dotados de razdo e consciéncia e devem agir em relagdo uns aos outros
com espirito de fraternidade.

Artigo 2

1) Todo o homem tem capacidade para gozar os direitos e as liberdades
estabelecidos nesta Declaragdo sem distingdo de qualquer espécie, seja de
raga, cor, sexo, lingua, religido, opinido politica ou de outranatureza, origem
nacional ou social, riqgueza, nascimento, ou qualquer outra condi¢do.

1I) Néo serda também feita nenhuma distin¢do fundada na condicdo politica,
Juridica ou internacional do pais ou territorio a que pertenca uma pessoa,
quer se trate de um territorio independente, sob tutela, sem governo
proprio, quer sujeito a qualquer outra limitacdo de soberania.

Artigo 3
Todo o homem tem direito a vida, a liberdade e a seguranga pessoal.

Artigo 4
Ninguém sera mantido em escraviddo ou serviddo; a escraviddo e o trdfico
de escravos estdo proibidos em todas as suas formas.

Artigo 5
Ninguém sera submetido a tortura, nem a tratamento ou castigo cruel,
desumano ou degradante.

Artigo 6
Todo homem tem o direito de ser, em todos os lugares, reconhecido como
pessoa perante a lei.

Artigo 7

Todos sdo iguais perante a lei e tem direito, sem qualquer distingdo, a
igual prote¢do da lei. Todos tem direito a igual prote¢do contra qualquer
discrimina¢do que viole a presente Declaracdo e contra qualquer
incitamento a tal discriminagdo.



Artigo 8

Todo o homem tem direito a receber dos tribunais nacionais competentes
remédio efetivo para os atos que violem os direitos fundamentais que lhe
sejam reconhecidos pela constitui¢cdo ou pela lei.

Artigo 9
Ninguém serd arbitrariamente preso, detido ou exilado.

Artigo 10

Todo o homem tem direito, em plena igualdade, a uma justa e publica
audiéncia por parte de um tribunal independente e imparcial, para decidir
de seus direitos e deveres ou do fundamento de qualquer acusagdo criminal
contra ele.

Artigo 11

1) Todo 0 homem acusado de um ato delituoso tem o direito de ser presumido
inocente até que a sua culpabilidade tenha sido provada de acordo com a
lei, em julgamento publico no qual lhe tenham sido asseguradas todas as
garantias necessdrias a sua defesa.

1I) Ninguém podera ser culpado por qualquer a¢do ou omissdo que, no
momento, ndo constituiam delito perante o direito nacional ou internacional.
Também ndo serd imposta pena mais forte do que aquela que, no momento
da pratica, era aplicavel ao ato delituoso.

Artigo 12

Ninguém serd sujeito a interferéncias na sua vida privada, na sua familia, no
seu lar ou na sua correspondéncia, nem a ataques a sua honra e reputa¢do.
Todo o homem tem direito a prote¢do da lei contra tais interferéncias ou
ataques.

Artigo 13
1) Todo homem tem direito a liberdade de locomogdo e residéncia dentro
das fronteiras de cada Estado.

1) Todo 0 homem tem o direito de deixar qualquer pais, inclusive o préprio,
e a este regressar.

Artigo 14
1) Todo o homem, vitima de perseguicdo, tem o direito de procurar e de
gozar asilo em outros paises.

11) Estedireito ndo pode ser invocado em casos de perseguicdo legitimamente
motivada por crimes de direito comum ou por atos contrdrios aos objetivos
e principios das Nagoes Unidas.



Artigo 15
1) Todo homem tem direito a uma nacionalidade.

11) Ninguém serd arbitrariamente privado de sua nacionalidade, nem do
direito de mudar de nacionalidade.

Artigo 16

1) Os homens e mulheres de maior idade, sem qualquer restri¢do de raga,
nacionalidade ou religido, tem o direito de contrair matrimonio e fundar
uma familia. Gozam de iguais direitos em relagdo ao casamento, sua
duracdo e sua dissolucdo.

1) O casamento ndo serd valido sendo com o livre e pleno consentimento
dos nubentes.

111) A familia é o nucleo natural e fundamental da sociedade e tem direito
a prote¢do da sociedade e do Estado.

Artigo 17
1) Todo o homem tem direito a propriedade, s6 ou em sociedade com outros.

11) Ninguém sera arbitrariamente privado de sua propriedade.

Artigo 18

Todo 0 homem tem direito a liberdade de pensamento, consciéncia e religido;
este direito inclui a liberdade de mudar de religido ou crenca e a liberdade
de manifestar essa religido ou crenga, pelo ensino, pela pratica, pelo culto e
pela observdcia, isolada ou coletivamente, em publico ou em particular.

Artigo 19

Todo o homem tem direito a liberdade de opinido e expressdo; este direito
inclui a liberdade de, sem interferéncias, ter opinides e de procurar, receber
e transmitir informagoes e idéias por quaisquer meios, independentemente
de fronteiras.

Artigo 20

1) Todo o homem tem direito a liberdade de reunido e associagdo pacificas.
1) Ninguém pode ser obrigado a fazer parte de uma associagdo.

Artigo 21

1) Todo o homem tem o direito de tomar parte no governo de seu pais
diretamente ou por intermédio de representantes livremente escolhidos.

1) Todo 0 homem tem igual direito de acesso ao servigo publico do seu pais.

111) A vontade do povo sera a base da autoridade do governo; esta vontade
serd expressa em elei¢des periddicas e legitimas, por sufrdagio universal, por
voto secreto ou processo equivalente que assegure a liberdade de voto.



Artigo 22

Todo o homem, como membro da sociedade, tem direito a seguranca social
e a realizagdo, pelo esfor¢o nacional, pela cooperagdo internacional
e de acordo com a organiza¢do e recursos de cada Estado, dos direitos
econdmicos, sociais e culturais indipensaveis a sua dignidade e ao livre
desenvolvimento de sua personalidade.

Artigo 23

1) Todo o homem tem direito ao trabalho, a livre escolha de emprego,
a condigoes justas e favoraveis de trabalho e a protegdo contra o
desemprego.

1) Todo 0 homem, sem qualquer distingdo, tem direito a igual remuneragdo
por igual trabalho.

11l) Todo o homem que trabalha tem direito a uma remuneragdo justa e
satisfatoria, que lhe assegure, assim como a sua familia, uma existéncia
compativel com a dignidade humana, e a que se acrescentardo, se
necessario, outros meios de protegdo social.

1V) Todo o homem tem direito a organizar sindicatos e a neles ingressar
para protecdo de seus interesses.

Artigo 24
Todo 0 homem tem direito a repouso e lazer, inclusive a limita¢do razoavel
das horas de trabalho e a férias remuneradas periodicas.

Artigo 25

1) Todo o homem tem direito a um padrdo de vida capaz de assegurar
a si e a sua familia saude e bem star, inclusive alimentagdo, vestudrio,
habitagdo, cuidados médicos e os servigos sociais indispensaveis, e direito
a seguranca em caso de desemprego, doenga, invalidez, viuvez, velhice ou
outros casos de perda de meios de subsisténcia em circunstancias fora de
seu controle.

11) A maternidade e a infdncia tem direito a cuidados e assisténcia especiais.
Todas as criangas, nascidas dentro ou fora do matrimonio, gozardo da
mesma prote¢do social.

Artigo 26
1) Todo o homem tem direito a instrugdo. A instru¢do serda gratuita, pelo
menos nos graus elementares e fundamentais.

A instrugdo elementar sera obrigatoria. A instrugdo técnico profissional
serd acessivel a todos, bem como a instrugdo superior, esta baseada no
meérito.



1l) A instrugcdo sera orientada no sentido do pleno desenvolvimento da
personalidade humana e do fortalecimento do respeito pelos direitos
do homem e pelas liberdades fundamentais. A instru¢do promoverd
a compreensdo, a tolerdncia e amizade entre todas as nagdes e grupos
raciais ou religiosos, e coadjuvard as atividades das Nagdes Unidas em
prol da manuten¢do da paz.

111) Os pais tém prioridade de direito na escolha do género de instrugdo
que sera ministrada a seus filhos.

Artigo 27

1) Todo 0 homem tem o direito de participar livremente da vida cultural da
comunidade, de fruir as artes e de participar do progresso cientifico e de
fruir de seus beneficios.

1) Todo o homem tem direito a protecdo dos interesses morais e materiais
decorrentes de qualquer produgdo cientifica, literdria ou artistica da qual
seja autor.

Artigo 28

Todo o homem tem direito a uma ordem social e internacional em que
os direitos e liberdades estabelecidos na presente Declaracdo possam ser
plenamente realizados.

Artigo 29
1) Todo o homem tem deveres para com a comunidade, na qual o livre e
pleno desenvolvimento de sua personalidade é possivel.

1) No exercicio de seus direitos e liberdades, todo o homem estara sujeito
apenas as limitagdes determinadas pela lei, exclusivamente com o fim de
assegurar o devido reconhecimento e respeito dos direitos e liberdades de
outrem e de satisfazer as justas exigéncias da moral, da ordem publica e
do bem-estar de uma sociedade democrdtica.

11l) Esses direitos e liberdades ndo podem, em hipotese alguma, ser
exercidos contrariamente aos objetivos e principios das Nagoes Unidas.

Artigo 30

Nenhuma disposicdo da presente Declaracdo pode ser interpretada como o
reconhecimento a qualquer Estado, grupo ou pessoa, do direito de exercer
qualquer atividade ou praticar qualquer ato destinado a destruicdo de
quaisquer direitos e liberdades aqui estabelecidos.

10-12-1948



CONSTITUICAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO
BRASIL

Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembléia
Nacional Constituinte para instituir um Estado Democrdtico, destinado
a assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a
seguran¢a, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como
valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos,
fundada na harmonia social e comprometida, na ordem interna e
internacional, com a solu¢do pacifica das controvérsias, promulgamos,
sob a protecdo de Deus, a seguinte CONSTITUICAO DA REPUBLICA
FEDERATIVA DO BRASIL.

TITULO IT

Dos Direitos e Garantias Fundamentais

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

[.]

CAPITULO II

DOS DIREITOS SOCIAIS

Art. 6° Sdo direitos sociais a educacdo, a satide, o trabalho, a moradia,
o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo.

Brasilia, 05 de outubro de 1988
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APRESENTACAO

A positivagdo dos direitos fundamentais nas Constitui¢des
representa, sem duvida, uma das grandes contribui¢des da modernidade.
Representa, também, a consciéncia de que todos os homens séo sujeitos de
direitos e, portanto, credores de condi¢des minimas de existéncia capazes
de assegurar a sua dignidade.

Em 10 dezembro de 2008, a Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos, assinada pelo Brasil, completou 60 anos. Entretanto, um balanco
entre o que foi prometido pela Declaragdo Universal dos Direitos Humanos
de 1948 e o que foi cumprido até agora, mostra o quanto ainda se estd por
fazer.

Nessa direcdo, o relatorio da Anistia Internacional destaca que
“Injustica, desigualdade e impunidade sdo as marcas do nosso mundo
hoje”. Segundo o relatério, 60 anos depois de a Declaragdo Universal dos
Direitos Humanos ter sido adotada pelas Na¢des Unidas, pessoas ainda sdo
torturadas ou mal tratadas, sdo submetidas a julgamentos injustos e ndo
tem direito de se manifestar livremente. No plano interno, os movimentos
pela Democracia e pela defesa dos Direitos Humanos exigiam uma nova
Constitui¢do.

A Assembléia Constituinte, presidida pelo entdo deputado Ulysses
Guimardes, foi instalada no dia 1° de fevereiro de 1987. Apos 18 meses de
trabalho, os congressistas promulgaram em 5 de outubro de 1988 a oitava
Constituicdo Brasileira. A Assembléia foi composta por 559 constituintes
(487 deputados e 72 senadores), representantes dos 23 estados que existiam
a época e do Distrito Federal.

Resultado do amplo movimento da oposi¢cdo que levou ao fim do
regime militar, a anistia politica e as eleicdes diretas para a Presidéncia da
Reptiblica, a Constituicdo de 1988 tem um forte cardter de protecdo dos
direitos individuais e sociais e, originalmente, um capitulo especifico sobre
0 meio ambiente. Incorporou instrumentos juridicos como o mandado
de seguranga coletivo, o habeas data (direito de o cidaddo conhecer as
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informacdes que lhe dizem respeito, constantes de registros ou bancos de
dados de entidades governamentais ou de carater publico), o mandado de
injungao (decisdo da Justica que interpreta, com forca de lei para as partes,
um direito constitucional ainda ndo regulamentado por lei ordinaria) e a
acdo direta de inconstitucionalidade por omissio, que serve para cobrar
da autoridade responsavel o envio de norma para ser votada no Congresso,
a fim de cumprir cldusula constitucional. Qualificou como crimes
inafiangaveis a tortura e as agdes armadas contra o Estado democratico
e a ordem constitucional. Fixou ainda a elei¢do direta do presidente da
Reptblica, dos governadores e dos prefeitos.

Ao fim destes 20 anos, no Brasil, observam-se avangos, mas perdura
uma grande distdncia entre as estruturas constitucionais de defesa dos
direitos humanos e os persistentes abusos, assim como a auséncia de
garantias efetivas para protegé-los.

Os direitos fundamentais ndo podem se restringir aos direitos
individuais enunciados pelas revolugdes burguesas do século XVIII. A
liberdade ndo consiste no contratualismo individual que sacraliza o direito
de propriedade e permite ao proprietario a “livre iniciativa” de expandir
seus lucros ainda que a custa da exploragdo alheia.

Num mundo assolado pela miséria de quase metade de sua
popula¢@o, o Estado ndo pode arvorar-se em mero arbitro da sociedade,
mas deve intervir de modo a assegurar a todos direitos sociais, econdmicos
e culturais. Assegurar o minimo necessario a dignidade humana significa
atender as demandas geradas pelos direitos fundamentais das populagdes,
especialmente as mais pobres, € que se constituem nas principais
destinatarias das politicas publicas para suprir necessidades vitais de
sobrevivéncia minimamente digna.

O reconhecimento de um direito inerente ao ser humano ndo ¢
suficiente para assegurar seu exercicio na vida daqueles que ocupam uma
posigdo subalterna na estrutura social. E necessario mais. E necessario
efetivar esse direito.

Ha direitos de natureza social, econémica e cultural - como ao
trabalho, a greve, a saude, a educacgdo gratuita, a estabilidade no emprego,
a moradia digna, ao lazer etc. - que dependem, para a sua viabilizag8o, da
acdo politica e administrativa do Estado. Nesse sentido, os direitos pessoal
e coletivo a organizacdo e atuacgdo politicas torna-se, hoje, a condi¢do de
possibilidade de um Estado verdadeiramente democratico.

16



O objetivo central desta obra ¢ trazer a luz reflexdes iniciadas em
meados de 2007 sobre direitos fundamentais sociais quando a Faculdade de
Direito da Universidade Federal da Grande Dourados — UFGD se propos
oferecer um Curso de Pds-graduacdo Lato Sensu em Direitos Humanos e
Cidadania, tarefa a qual se soma o credenciamento da Faculdade de Direito
para o oferecimento de cursos na area da Seguranca Publica e Cidadania.

Para tanto, contamos com a colaboragio dos professores catedraticos da
Universidade de Castilla—La Mancha, Antonio Baylos (UCLM- Ciudad Real)
e Maria José Romero (UCLM- Albacete), que em conjunto escrevem sobre
o modelo espanho de federalismo social como projeto aberto e a Assisténcia
Social como exemplo, sob titulo “Centralizacion y descentralizacion en el
modelo espafiol de federalismo social. (La asistencia social como ejemplo)”
e do professor Luis Prieto Sanchis (UCLM-Toledo) que escreve sobre os
directos sociais e o principio da igualdade substancial sob o titulo: “Los
derechos sociales y el principio de igualdad sustancial.”_

No conjunto de reflexdes sobre os direitos fundamentais sociais
positivados na Constitui¢do de 1988 a luz da Declaragdo Universal dos
Direitos Humanos, estdo assinalados os artigos “A afirmag¢@o do direito
internacional dos direitos humanos e dos regimes internacionais de protecéo:
a educacdo em direitos humanos” de César Augusto Silva da Silva; “Os
direitos fundamentais e a boa-fé como limites dos poderes empresariais”,
de Francisco das C. Lima Filho; “A educa¢ao como um direito do homem”,
de Helder Baruffi; “Representagfo e «presentagcdo» dos trabalhadores”, de
José Eduardo de Resende Chaves Junior; “Humanizacio da aplicagdo do
direito para dar-lhe o seu verdadeiro sentido” de José Gomes da Silva e
“Novo conceito da discricionariedade em politicas publicas sob um olhar
garantista, para assegurar direitos fundamentais” de Maria Goretti Dal
Bosco.

A leitura da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, bem
como dos direitos fundamentais inscritos na Constitui¢do Federal de
1988, na perspectiva aqui apresentada ¢ uma contribuico que se propde
as novas investigacdes e pesquisas que estdo sendo desenvolvidas e como
contribuicdo a real efetivacdo dos principios fundamentais dos Direitos
Humanos.

Faculdade de Direito
Helder Baruffi
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CENTRALIZACION Y DESCENTRALIZACION EN EL
MODELO ESPANOL DE FEDERALISMO SOCIAL. (LA
ASISTENCIA SOCIAL COMO EJEMPLO)'

Antonio Baylos Grau

Catedratico de Derecho del Trabajo UCLM (Ciudad Real).

Maria José Romero
Catedratica (EU) de Derecho del Trabajo UCLM (Albacete)

Sumario: 1.- Elmodelo espafiol de federalismo social como proyecto abierto. 2. La Asistencia
Social como ejemplo.

1. El modelo espariol de federalismo social como proyecto abierto.

Es un lugar comtin considerar el modelo politico de estructuracion del
Estado espafiol a partir de la Constitucion de 1978 como un modelo federal.
Aunque hay un extenso debate doctrinal sobre lo que deba entenderse por
federalismo, del examen de los sistemas politicos comparados se deduce
que un sistema federal es aquel en el que “a diferencia de los sistemas
unitarios donde hay una autoridad central inica, hay dos (o mas) niveles
de gobierno, de modo que se combinan elementos de gobierno compartido
con las instituciones comunes y autogobierno regional en las unidades
constituyentes™?. Entre el amplio abanico de formas politicas no unitarias,
el llamado “Estado de las autonomias” espafiol es un notable ejemplo de
descentralizacion asimétrica, una “federacion en todo menos en el nombre”,
con 17 Comunidades Autonomas habilitadas constitucionalmente para
desenvolver un extenso ambito de autogobierno®.

Sin embargo, la asimetria a la que se aludia no so6lo se manifiesta en

1 Intervencién en el Seminario coordinado por los profesores Lallana, Landa y Terradillos, de la
Universidad del Pais Vasco, The implementation of Community Employment and Social inclusion
in the models of social federalism, Ofate, 21-22 de junio del 2007. Este texto ha sido tambien
utilizado en el libro homenaje al profesor Vida Soria, pendiente de publicacion por la Editorial
Comares (Granada).

2 Portodos, WATTS, R.L., Sistemas federales comparados, Marcial Pons, Madrid, 2006, p. 105

3 Denuevo, WATTS, R.L., Sistemas federales comparados...cit., pp. 130-131.
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la atribucion de espacios de gobierno diferentes en funcion de las diversas
Comunidades Auténomas y la correspondiente presion para mantener la
identidad cultural propia de las regiones definidas como “nacionalidades”
— una variedad de las “naciones sin Estado™. El poder de autogobierno es
también asimétrico en cuanto a los contenidos. En materia de proteccion
social, es decir, de la accidn protectora publica a través del sistema de
Seguridad Social y del conjunto de acciones asistenciales de inclusion
social, el modelo espafiol mantiene una fuerte componente centralizadora’.
El esquema de reparto de potestades entre el gobierno unitario y el
autogobierno regional se sustancia en la técnica de separacion de los niveles
legislativo y ejecutivo, lo que implica un impulso a la centralizacion en el
nivel normativo y el reconocimiento de un espacio de descentralizacion en
el nivel de ejecucion y administracion del sistema de proteccion social.

La razén que explica esta vigorizacion del principio centralista
en materia de proteccidon social se quiere encontrar por elevacion en el
concepto del Estado Social y en los principios de igualdad y solidaridad
que lo conforman. La estructura potencialmente descentralizada de la
proteccion social puede entrar en conflicto con dichos principios de igualdad
y solidaridad desde el mismo momento que sea posible establecer diferentes
modelos de proteccion social, bien desde la perspectiva territorial, bien
desde la perspectiva material, con las consecuentes situaciones desiguales
generadas. Por el contrario, una concepcion mas unitaria del Estado social
asegura que todos los ciudadanos estén en condiciones de gozar de la garantia
de la proteccidén publica frente a los estados de necesidad sin que existan
diferencias en funcion del territorio en el que residan. Es asi como se justifica
la proteccién social como una “funcidn estatal” que impone contenidos
homogéneos en todos los territorios que componen el Estado espafiol.

Esta tension centralizadora en este dominio, alentada por un
importante e influyente sector doctrinal desde el comienzo de laimplantacion
del sistema democratico en Espafia®, ha sido refrendada en gran medida

4 Sobre el tema, GUIBERNAU, M., “Naciones sin Estado: escenarios politicos diversos”, en
BARANANO, M. (Dir)), La globalizacién econdmica. Incidencia en las relaciones sociales y
econémicas, CGPJ, Madrid, 2002, pp.263 ss.

5  Criticamente SUAREZ CORUJO, B., La proteccion social en el Estado de las autonomias, lustel,
Madrid, 2006, p.28.

6 Fundamentalmente, DE LA VILLA, L.E.,y DESDENTADO, A., “Delimitacion de competencias
Estado-Comunidades Auténomas en la Constitucion de 1978 (las relaciones laborales y la
Seguridad Social)”, en AAVV., Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social en la Constitucion,
CEC, Madrid, 1980; DESDENTADO, A., “El régimen econoémico de la Seguridad Social y las
Autonomias”, Revista Espariola de Derecho Administrativo n° 38 (1983), linea que se prolonga
en numerosisimos estudios del laboralismo espafiol, que mantienen de forma muy neta esta
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por el propio Tribunal Constitucional espaiiol en una serie de decisiones de
los afios 80 y 90 del pasado siglo, interpretando la formula competencial
de los arts. 148 y 149 CE en el sentido de confirmar la estatalidad de las
politicas de proteccion social y el confinamiento de la potestad de las
Comunidades Autéonomas en la esfera de la gestién o ejecucion de estas
politicas. Igualdad y solidaridad funcionan como principios politicos
uniformadores del alcance de la tutela y, a su vez, integran el propio sistema
de proteccion social como principios basicos de la seguridad social como
garantia institucional prevista en la Constitucion. La solidaridad se realiza
dentro de toda la comunidad nacional sin discriminaciones’, y la igualdad
de derechos y obligaciones en materia de seguridad social se extiende
hasta el limite territorial del Estado, lo que obliga a la uniformidad de las
“condiciones de vida” mas alla del territorio de las diferentes Comunidades
Auténomas, es decir en el goce o disfrute de los derechos de proteccion
social garantizados por igual en todo el territorio nacional®.

Lapulsién ala centralizacion sobre la base de este argumento politico-
normativo derivado de la clatsula social de la Constitucion espafiola ha sido
reforzada, desde la perspectiva econdmica, atendiendo a la nocion de unidad
econdmica de mercado. El tema es relevante por dos razones al menos. En
primer lugar porque se aprecia un cierto deslizamiento de la legitimacion de
un modelo centralizado de proteccion social desde las coordenadas politicas
del Estado Social y su capacidad de ofrecer un tratamiento estandarizado y
homogéneo de prestaciones sociales para todos los ciudadanos del mismo,
hacia la matriz econémica que relaciona directamente unidad de mercado y
cohesion social. Los principios de “unidad del orden econémico nacional”y
de “unidad de mercado” son los presupuestos de la organizacion territorial
del Estado y del reparto de competencias en materia econdomica, de donde
se desprende la afirmacion de la solidaridad interterritorial como principio
articulador de la “unidad del Estado y las Autonomias™. El esquema de
distribucién de poderes y competencias entre el Estado y las Comunidades
Auténomas, tiene que interpretarse a partir de launidad del orden econdmico

postura centralizadora, incluso en polémica con algunas decisiones del TC que se analizaran
mas adelante en este texto, justamente en razon de la competencia autondmica en materia de
asistencia social.

7  APARICIO, J., La Seguridad social y la proteccion de la salud, Civitas, Madrid, 1988, p. 105.

APARICIO, J., La Seguridad social y la proteccion de la salud...cit., pp. 139-140.

9  El documento mas 1util para comprobar el razonamiento de base econémica, sobre la unidad de
marcado, se contiene en el Informe que realizo el Consejo Econdmico y Social de Espaiia sobre
este tema y que se puede consultar como CES, Unidad de mercado y cohesién social, Informe
3/2000, Consejo Economico y Social, Madrid, 2000.

o]
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y social de manera que se imponga la “unidad” del sistema de Seguridad
Social. Esta nocién implica una regulacion uniforme en todo el territorio
nacional que debe asegurar ante todo la “unidad de caja” y la solidaridad
financiera del sistema mediante la atribucion al Estado de competencia
exclusiva sobre el régimen econoémico de la Seguridad Social, sin perjuicio
de reconocer facultades complementarias y subordinadas por parte de las
Comunidades Autonomas.

El segundo elemento de relieve es que el desplazamiento hacia la
unidad demercado como formade legitimacionde laconcepcion fuertemente
centralizadora de los poderes definidos en materia de proteccion social la
protagonizan fundamentalmente los interlocutores sociales, es decir, las
asociaciones empresariales y los sindicatos mas representativos de ambito
estatal. El discurso empresarial y el de las confederaciones sindicales de
ambito estatal, CC.00. y UGT, convergen en este punto en torno a una
vision unitaria de las competencias en materia de proteccién social, en
la que la legitimacion normativa y de gobierno del sistema de seguridad
social debe pertenecer al Estado, sin perjuicio de que la puesta en practica
de estas reglas se encomiende a la esfera de accion de las Comunidades
Auténomas. Esta suerte de “jacobinismo social” estd muy arraigado en el
planteamiento sindical confederal, y ha encontrado un discurso paralelo
en el empresariado espafiol, historicamente estatalista y muy hostil a
los planteamientos politicos nacionalistas. El argumento es doblemente
importante por lo que no dice de forma explicita, y es que los interlocutores
sociales mediante esta reivindicacion del nivel centralizado en la proteccion
social se aseguran la interlocucion directa con el Estado en la reformulacion
del modelo de Seguridad Social a través de acuerdos politico — sociales, lo
que por cierto constituye una caracteristica del modelo espafiol ya presente
desde 1990 cuando se produjo la histérica negociacion de la creacion de
un segundo nivel de prestaciones del sistema, que dio lugar a la Ley de
prestaciones no contributivas'.

Por razones politicas o en funcion del interés del mercado unificado
a nivel del Estado, esta vision unificatoria — y sometida al acuerdo social
con sindicatos y empresarios - se concentra en las prestaciones econdmicas

10 La tendencia es mas acentuada a partir del cambio de siglo, y en concreto del llamado Acuerdo
para la mejora y el desarrollo del sistema de proteccion social de abril de 2001. Ver APARICIO,
J., “La evolucion regresiva de la Seguridad Social en el periodo 1996-2002: hacia el seguro y el
asistencialismo”, Revista de Derecho Social n° 19 (2002), pp. 22-23; MONEREO, J.L., “El derecho
a la seguridad social”, en MONEREO, J.L., MOLINA, C., MORENO. M* N. (Dirs.), Comentario
a la Constitucion socio-economica de Esparia, Comares, Granada, 2002, pp. 1507 ss.
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que suministra el sistema de Seguridad Social. De forma que no puede
abarcar aquellos servicios que pueden llamarse de asistencia social, ni
tampoco aquellas prestaciones econdémicas que garantizan un cierto
minimo vital a quienes no pueden acceder a prestaciones — contributivas o
no contributivas — del sistema de Seguridad Social. Estas areas pueden ser
reguladas y gestionadas por los poderes soberanos regionales, posiblemente
porque el centro de gravedad de las mismas no se encuentra en la nocion
de ciudadania social cualificada por el trabajo, sino que se desliza hacia la
pobreza y la exclusion social como “tierra de frontera” del Estado social.

Un nuevo elemento se aflade a la definicion de este modelo de
federalismo social escorado hacia posiciones centralizadoras en la definicion
de los poderes soberanos para la determinacién del contenido y alcance de
la proteccion social. En el proceso de integracion externa de los Estados
en la Unién Europea, con la cesion de soberania que esto lleva consigo, la
politica social ha venido siendo integrada en un esquema de armonizacién
legislativa mediante las normas comunitarias — normalmente Directivas —
que imponen un resultado generalizado y comun en todos los paises que
componen la Unién y que por consiguiente se centra en el poder normativo
del Estado como elemento clave para conseguir la armonizacién normativa
en la UE. A partir del Tratado de Amsterdam y fundamentalmente de la
Cumbre de Lisboa para fijar la estrategia europea de empleo, se pone en pie
como técnica regulatoria el llamado método abierto de coordinacién que,
al menos en lo que se refiere a la regulacion social — no asi en la regulacion
laboral propiamente dicha — tiende a polarizar las formas de creacion
del derecho europeo en esa materia'!. La convergencia en los objetivos
estratégicos de la Union — en materia de empleo, pero posteriormente
se ha ampliado este procedimiento a muchos otros dominios - en que se
sintetiza esta forma de produccion normativa refuerza el rol de los Estados
miembros, y el protagonismo de éstos en la elaboracion de sus politicas
internas'?. El éxito de este procedimiento regulatorio y su aplicacion a
materias tan decisivas como todo el tema de la cohesion social, refuerza la

11 Entre tantas reflexiones sobre el MAC, resulta siempre interesante la exposicion de SCIARRA,
S., “The convergence of European Labour and Social Rights: Opening to the Open Method of
Coordination”, en BERMANN, G.A., y PISTOR, K. (Eds.), Law and Governance in an Enlarged
European Union, Columbia Law School, New York, Hart Publ., Oxford and Portland, Oregon,
2004, pp. 163 ss. Y ello pese a la relativa “decadencia” de este método de juridificacion europeo
con la Comision Barroso a partir de la Cumbre de Bruselas de 2005.

12 CABEZA,J., “Estrategia Europea, Estado Autonomico y politica de empleo”, en AAVV.., XVIII
Congreso Nacional de Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social, Ed. Laborum, Murcia,
2007, pp.. 22 ss.
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posicion del Estado en su posicion de poder soberano definido con amplia
capacidad normativa y regulatoria del sistema de proteccion social. El
Dictamen del Comité Econdmico y Social Europeo sobre el tema “Cohesion
Social: dar contenido a un modelo social europeo™" insiste en esa idea al
ligar a los Estados la “responsabilidad de promover la cohesion y la justicia
social” y a sus Gobiernos la de proporcionar “sistemas de proteccion
social que garantizan una cobertura o proteccion social adecuada contra
los principales riesgos” en niveles que permiten “prevenir la pobreza y la
exclusion social”.

No obstante, no se trata de un modelo cerrado. Desde cada uno de
los vectores seflalados se rastrean tendencias de signo opuesto. Asi, en el
nivel politico, es evidente el cambio de tendencia que se ha ido produciendo
en la configuracion de los espacios de autogobierno a partir de la apertura
de un proceso de renegociacion de los Estatutos de Autonomia de algunas
regiones, impulsada por el gobierno central como una segunda fundacion
de la estructura territorial del Estado espaifiol. A lo largo del 2006 y a inicios
del 2007, es el caso emblematico del Estatuto de Autonomia de Cataluiia,
aprobado por referéndum el 18 de junio de 2006, que sustituye al viejo
Estatuto de Sau, que data de 1979, y que ha sido impugnado ante el Tribunal
Constitucional entre turbulencias politicas notables'. Pero también el de la
Ley que reforma el Estatuto de Autonomia del Pais Valenciano, también en el
2006, la aprobacion del Estatuto de Autonomia de Andalucia en referéndum
en el 2007, o los proyectos en marcha para la reforma del Estatuto de
Galicia, entre otros. En todos ellos, la consolidacion de perspectivas mas
descentralizadas en materia de politica social es una constante.

En lo que respecta al argumento que reposa sobre el principio de
unidad de mercado, posiblemente sea el que haya sufrido un mayor erosion
en funcidn precisamente de la segmentacion que ha sufrido el mercado de
trabajo y las consecuencias de esta fractura sobre el principio contributivo
basico en los sistemas, como el espafiol, en el que el sistema de proteccion
social se construye desde la tutela general de la fuerza de trabajo. Las
desigualdades que genera la precariedad — en todas sus vertientes, también
en la psicoldgica y en la cultural'® — pero también las que se dan respecto de

13 Diario Oficial de la Union Europea C 309/119, de 16..12.2006.

14 Turbulencias centradas en la recusacion de uno de los magistrados que deberia juzgar la
constitucionalidad del Estatuto de Cataluiia, realizada en medio de un tremendo linchamiento
mediatico del mismo, al considerarse una pieza clave de la estrategia de la derecha espaifiola para
impedir el proyecto politico del gobierno espaiiol en esta materia.

15 Cfr. BRESSON, M. Sociologie de la précarité, Armand Colin, Paris, 2007.
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la formacion y cualificacion de los trabajadores, los obstaculos a la igualdad
de oportunidades y las nuevas necesidades de servicios que lleva consigo
una sociedad post-moderna y envejecida'®, pone en crisis lo contributivo
como forma que expresa técnicamente la solidaridad que el sistema de
seguridad social articula. Ademas esta crisis del principio ha generado,
como forma de viabilidad del sistema, la rigida separacion de las fuentes de
financiacion en el sistema espafiol desde el Pacto de Toledo (1996-1997) y
su reconfirmacion en el 2001, y la exasperacion de las caracteristicas tipicas
del aseguramiento, provocando un proceso tendencialmente acelerado de
asistencializacion de la accion protectora de la seguridad social'’. La otra
cara de esta tendencia es el correlativo fortalecimiento de la dimension
privada — colectiva de la protecciéon complementaria, basada en criterios
de capitalizacion, a través de los fondos de pensiones y la exteriorizacion
de los compromisos de mejora en contratos de seguro privados'®. Este
ultimo rasgo distintivo, ligado a la perspectiva del mercado de manera
fuerte en la medida en que se trata de un proceso de remercantilizacion
de la proteccion social que se asienta normalmente en la negociacion
colectiva descentralizada o de nivel empresarial, pero que también se
extiende a sectores y servicios en su totalidad”. En ese contexto complejo,
las nociones de igualdad y de solidaridad, contempladas desde el prisma
de la centralizacion o descentralizacion en un sistema federal, son un
contenedor vacio, puesto que carecen de significado real. En un mercado
por tanto fracturado y dislocado en categorias sociales y con niveles tan
diferentes de acceso a la proteccion, el principio unitario de organizacion
de la proteccion social ha perdido cualquier referencia a un mercado de
trabajo homogéneo definido en el nivel del conjunto del Estado espafiol. La
fundamentacion de los principios de igualdad y solidaridad en la unidad de
marcado puede dar un resultado diferente del pretendido, al verificar que
un mercado construido en torno a las fronteras del Estado — Nacidn permite
en su seno disparidades muy importantes y desigualdades de tutela notables
que se pueden fijar no sélo verticalmente, sino también en determinados
territorios del mismo®.

16 LETTIERI, A., “Jonas o della crisi dei sistema pensionistici”, en GIOVANNINI, G. (Dir.), //
futuro delle pensioni. Demografia, sostenibilita, ideologia., Hediese, Roma, 2002, pp. 9 ss.

17 APARICIO, J., ““ La evolucion regresiva de la Seguridad Social....”., cit., pp. 41- 43.

18 MONEREDO, J.L., Publico y privado en el sistema de pensiones, Tecnos, Madrid, 1996.

19 LOPEZ GANDIA, J., “La proteccion social de los funcionarios publicos. Regulacion actual y
perspectivas ante los sistemas privados de pensiones”, Revista de Derecho Social n° 25 (2004),
pp.- 31 ss.

20 Como se comprueba al analizar los diferenciales del desempleo y de renta en las distintas regiones
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Por ultimo, también la construccion europea de la cohesion social y
de las politicas de empleo abre un amplio espacio a la accién de los 6rganos
de gobierno regional. No sélo porque el método abierto de coordinacion
solo puede ser fructifero “en la medida en que se anima la participacion en
los ambitos territoriales descentralizados™?, de forma que se atribuyen a
los érganos de gobierno regionales “crecientes competencias en el disefio,
desarrollo y aplicacién de las politicas de empleo”, cuestion que converge
ademds con una cierta “territorializacién” de las politicas combinadas
econdmicas y de empleo*. En materia de cohesion social, el eje de la accion
comunitaria y su propia finalidad pasa por las regiones que componen los
diferentes Estados de la Union Europea, como subraya el propio art. 158
TCE al afirmar que para reforzar la “cohesion econdémica y social”, se
deben “reducir las diferencias entre los niveles de desarrollo de las diversas
regiones y el retraso de las regiones o islas menos favorecidas”, lo que se
manifiesta en la regulacion concreta de los Fondos estructurales, dirigidos
directamente a las instancias infra-estatales que se localizan en el nivel
regional. Este papel por desempefiar en relacion con la Union Europea es
asumido explicitamente por los diferentes Estatutos de Autonomia de los
gobiernos autondmicos espafioles. En todos ellos, pero especialmente la
hornada de la reforma estatutaria de los afios 2006-2007 sobre la base del
impulso politico al que ya se ha aludido, se establece que la Comunidad
Auténoma no s6lo se concibe como un ente de autogobierno que actiia en
el ambito de la comunidad nacional, sino que su espacio “de referencia” es
también la Unién Europea, lo que implica por otra parte la incorporacion de
los valores, principios y derechos europeos en la esfera de decision politica
de la region?.

La tensién entre la unidad y la diversidad es por consiguiente un
modelo todavia abierto en el ordenamiento juridico espafiol, en el que se

espafiolas. En concreto, la rotacion entre los parados y los trabajadores precarios y el nexo entre
estas dos categorias se revela como una caracteristica del mercado de trabajo espaiiol y se localiza
en determinadas regiones del Estado espafiol — como sefialadamente en Andalucia o Extremadura.

21 CABEZA, J.,”Estrategia europea, Estado autonomico y politica de empleo”...cit., p. 43.

22 CABEZA, J.,”Estrategia europea, Estado autonémico y politica de empleo”...cit., p. 43.

23 Asi, el Estatuto de Andalucia (2007) establece en su art. 1.4 que “la Unidén Europea es ambito
de referencia de la Comunidad Auténoma, que asume sus valores y vela por el cumplimiento
de sus objetivos y por el respeto de los derechos de los ciudadanos europeos”, el Estatuto de
la Comunidad Valenciana (2006) viene a decir lo mismo, pero explicitando que la Comunidad
Valenciana es una “region de Europa”, y el art. 3.2 del Estatuto de Autonomia de Catalufia (2006),
se afirma que “Cataluiia tiene en el Estado espafiol y en la Unidén Europea su espacio politico y
geografico de referencia e incorpora los valores, los principios y las obligaciones que derivan del
hecho de formar parte de los mismos”.
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observan frecuentes asimetrias en el sentido que se ha indicado. Un ejemplo
que se revela muy significativo de las tensiones regulativas que plantea el
modelo espafiol lo proporciona el tratamiento de la asistencia social y el
reparto competencial que de ella resulta.

2.- La Asistencia Social como ejemplo.

La asistencia social representa una técnica de proteccion heredera
de la beneficencia publica y de su lucha contra la pobreza genérica, desde
la que ha evolucionado perfeccionandose®. Desde ese origen genético, la
asistencia social se diferencia claramente de la Seguridad Social, cuyo
sujeto beneficiario es precisamente el trabajador y estd basada en la nocion
de profesionalidad, aunque mas adelante, el sistema se vuelque sobre
el ciudadano al que se le protege frente a determinadas situaciones de
necesidad. Por eso se ha podido decir que la asistencia como contenido
de la Seguridad Social asistencial “no tiene como objeto la lucha contra
la pobreza, sino contra la exclusién”, y busca asegurar al individuo “una
posicion de seguridad e independencia respecto de los efectos negativos
del mercado”®. La delimitacion entre ambos conceptos no es facil y asi lo
ha entendido la doctrina desde hace décadas, pues tal delimitacion se ve
complicada principalmente por el fendmeno conocido de “asistencializacion
de la Seguridad Social” que incorporan formulas protectoras de caracter
universal. En un principio las prestaciones de asistencia social*® eran de tipo
discrecional, mientras que las prestaciones de seguridad social generaban
para los beneficiarios plenos derechos individuales.

El caso es que en el sistema espafiol, la asistencia social se
corporeiza en dos subsistemas diferentes. De un lado, un subsistema se
entiende independiente o externo al sistema de Seguridad Social, que se
encomienda en exclusiva al poder de autogobierno de las Comunidades
Auténomas. Este subsistema es un “mecanismo para grupos de poblacién a
los que no alcanza aquel sistema (de Seguridad Social) y que opera mediante
técnicas distintas de las propias de la Seguridad Social. En el momento

24 VIDA SORIA, J., “Asistencia social en el sistema de la Seguridad Social espafiola”, Revista de
Trabajo n° 21 (1968), pp. 23 ss.

25 MARQUEZ, A., SeguridadSocialy proteccion social: un enfoque conceptual, Serv. Publicaciones
Universidad de Malaga, Malaga, 2002, p. 177.

26 DE LA VILLA, LE., DESDENTADO A.: La reforma del sistema espariol de Seguridad Social,
2% de, Fundacion IESA, Madrid,, 1985, pag. 97: Asistencia Social se define como “un conjunto
de mecanismos de proteccion, de financiacion no contributiva, que amparan a la totalidad de los
ciudadanos en estado de necesidad y que no otorgan derechos exigibles”.
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actual (...) es caracteristica de la Asistencia Social su sostenimiento al
margen de toda obligacion contributiva o previa colaboracién econémica
de los destinatarios o beneficiarios”?. De forma que parece que existe un
ambito bien definido, al menos de forma negativa, para definir la esfera
de actuacidon de esta nocion. Las lagunas o deficiencias producidas por el
sistema de Seguridad Social, constituye asistencia social, si bien —afiade
el TC- la ausencia de todo elemento contributivo es la nota caracteristica
en este ambito de asistencia social, siendo este por el contrario el elemento
caracteristico de la Seguridad Social?®. Por tanto, servicios sociales y
prestaciones econdmicas no contributivas, sobre la base de situaciones de
pobreza o de carencia de rentas fundamentalmente han de ser el elemento
material sobre el que se construye este sistema. Pero en paralelo, y conforme
a una maduracion de los sistemas de seguridad social, éstos incorporan
también en su accion protectora medidas de asistencia social y, a partir de
1990 de forma sistematica, toda una red de prestaciones no contributivas,
en especial en materia de incapacidad y jubilacion. Naturalmente que sobre
este tipo de prestaciones rigen los principios unitarios y homogeneizadores
que de derivan de los principios de igualdad y de solidaridad que residencian
las competencias normativas y economicas basicas en el nivel centralizado
como competencia estatal. La separacion de estas dos esferas ha sido
criticado por una parte importante de la doctrina que parte de un enfoque
unitario de la Asistencia Social que integre la asistencia social autondmica
en el sistema de seguridad social. Esta tesis, sostenida fundamentalmente
a partir del reconocimiento en numerosas Comunidades Auténomas del
derecho a una renta de insercion o minimo vital®, tiene una gran vitalidad
todavia, como se demuestra respecto de la defensa de la integracion de
nuevas situaciones de necesidad, como la de la dependencia, en el sistema
de Seguridad Social*®. Con todo, la situacion de partida a través de la

27 Elcitado Fdo Jco 6° STC 76/1986, de 9 de junio.

28 En 1990, las prestaciones no contributivas obedecen a esta concepcion, el legislador a virtud del
art. 41 CE garantiza una asistencia y prestaciones para todos con independencia de la cotizacion
del individuo. Introduciendo en el sistema de Seguridad Social, un modelo mixto, al introducirse
el elemento asistencial, en HURTADO GONZALEZ L.: “Asistencia Social y Seguridad Social:
sus fronteras actuales” en Actualidad Laboral num,. 25 (1993), pag. 45; GARCIA-NUNEZ
SERRANO F.: “Los complementos autondmicos: ;Seguridad Social o Asistencia Social?,
RMTAS nim. 34, pag. 143.

29 MONEREOQ, J.L y MOLINA, C., El derecho a la renta de insercion. Estudio de su régimen
Jjuridico, Comares, Granada, 1999, pp. 191 ss.

30 CABEZA, J., “Cuestiones sobre el seguro de dependencia”, en AESS, La economia de la
Seguridad Social. Sostenibilidad y adaptabilidad del sistema, Laborum, Murcia, 2006, pp. 40
ss.; RODRIGUEZ, E., “El contenido constitucional de la dependencia”, Revista de Derecho
Social n° 36 (“006), pp. 106 ss.
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interpretacion constitucional del art. 41 CE, permite inferir la existencia de
una asistencia social “interna” al sistema de Seguridad Social que obedece
al caracter dindmico y expansivo de dicho sistema, la cual queda delimitada
por las prestaciones de la Seguridad Social ajenas al esquema contributivo y
de aseguramiento de riesgos y destinadas a sufragar situaciones de necesidad
no cubiertas por las pensiones, y una asistencia social “externa” al sistema
de la Seguridad Social, compuesta por otras ayudas cuya prestacion no esta
prevista por las normas del sistema de Seguridad social y de competencia
exclusiva de las Comunidades Autonomas™'.

El caso es que esta separacion funciona de forma dindmica, pero
las lineas fronterizas entre las prestaciones de Seguridad Social y las de
Asistencia Social se han difuminado sobre la base de la universalizacion
de la Seguridad Social, lo que ha provocado que se “mezclen” en los
ambitos de la seguridad social con criterios o pardmetros mas propios
de la Asistencia social. A ello, también ha contribuido el reconocimiento
de auténticos derechos en favor de prestaciones y servicios en la esfera
asistencial. Para el TC, la asistencia social es un “conjunto de acciones
y técnicas de proteccion que quedan al margen de la Seguridad Social”,
pero las medidas de asistencia social pueden incidir en personas que ya
son beneficiarios de prestaciones de la Seguridad Social. Asi ha sucedido
en el caso de la Comunidad Auténoma Andaluza que en uso de su potestad
normativa en materia de asistencia social, dispuso un complemento
autondmico extraordinario para la pensién no contributiva de jubilacion
e invalidez del sistema de Seguridad Social. El supuesto se considero por
ciertos sectores politicos y por los propios interlocutores sociales como un
hecho conflictivo de caracter simbolico frente al que habia que reaccionar
con vigor y el tema se planted ante el Tribunal Constitucional, que dicto
una sentencia — la ya citada 239/2002, de 11 de diciembre — con varios
votos particulares, como manifestacion de lo sensible que resultaba ese
tema. La Sentencia del Tribunal Constitucional camina en una direccion
prudentemente descentralizadora, pero fue muy mal recibida por el
gobierno conservador del Partido Popular, el cual, de manera improcedente
a nuestro juicio, decididé reformar la Ley General de Seguridad Social en
sentido contrario a la orientacion marcada por el Tribunal Constitucional.
El cambio electoral en el 2004 posibilitd que el nuevo gobierno volviera a
reformar la ley aceptando de manera coherente las decisiones que sobre
la constitucionalidad del reparto competencial que habia realizado en esta
materia el Tribunal Constitucional.

31 FJ5°STC 239/2002, de 11 de diciembre.
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El analisis que realiza la STC 239/2002 merece traerse a colacion
por su claridad expositiva. El Tribunal constata que el sistema de Seguridad
Social espaiiol se fundamenta, en el momento historico de la promulgacion
de la Constitucion, “en un doble pilar: el principio contributivo y la cobertura
de riesgos que se hubieran efectivamente producido”, tal y como se fijaba
en los arts. 15 y 20 LGSS de 1974 que regulaban la obligatoriedad de la
cotizacion y la accion protectora del sistema. Pero ademas, el sistema de
Seguridad Social, se ponia en relacidon en la férmula constitucional del art.
41 con “las situaciones o estados de necesidad. Y por ello, se “configura
como una “funcion de Estado” para atender a situaciones de necesidad
que pueden ir mas alla de la cobertura contributiva®2. En el ambito de la
Asistencia Social, esta se integraba como prestacion complementaria de
las previstas en los art. 20.2, 36 y 37 de la LGSS (1974); tenia caracter
residual y su reconocimiento era discrecional. Ademas, confluia una
Asistencia Social externa a la Seguridad Social, dispensada por el Estado,
las Diputaciones, Ayuntamientos que se articulaba como instrumento
protector ante situaciones de necesidad especificas a colectivos donde no
alcazaba la Seguridad Social.

A partir de entonces el sistema de Seguridad Social puede incluir
en su ambito no sdlo las prestaciones de caracter contributivo existentes
tras 1978, sino también una proteccidon no contributiva, que es la unica que
puede garantizar la asistencia y prestaciones sociales suficientes a todos
los ciudadanos ante situaciones de necesidad. El Alto Tribunal, interpreta
la normativa de forma novedosa al ampliar el &mbito de la materia de la
Seguridad Social. El art. 41 CE consagra “un sistema de proteccion social
encomendado a los poderes publicos que tiene como eje fundamental,
aunque no unico, al sistema de Seguridad Social de cardcter imperativo,
el cual coexiste con otros complementarios”. Y subraya “la neutralidad del
precepto desde la perspectiva de la distribucion de competencias, puesto
que si el sistema de Seguridad Social debe tener en cuenta, para el reparto
de competencias en su seno, las que respectivamente, correspondan al
Estado y a las CCAA en dicha materia, también los restantes segmentos
de proteccion social que no se incluyen en aquel sistema reconducen a la
distribucion de competencias que resulte propia de la medida de proteccion

32 Precisamente el voto particular se articula en torno a la discrepancia de este argumento, Conde
(fdo 2°) considera incorrecto “el binomio conceptual principio contributivo y cobertura de
riesgos, como sintesis de los elementos estructurales caracterizadores de la Seguridad Social
preconstitucional”
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social implicada en cada caso™®. Por lo que respecta a la asistencia social,
en esta segunda perspectiva, el TC se limita a razonar que la existencia de
una asistencia social interna al sistema de Seguridad Social en el momento
de aprobacion de la CE y el propio articulo 41 al hacer referencia a la
garantia de “asistencia y prestaciones sociales suficientes” obliga al sistema
de Seguridad Social a subsanar la incorreccion del constituyente al emplear
el término asistencia social de forma general, sobre la base de entender que
la prevision del art. 148.1.20 CE se referia en principio a la asistencia social
externa a la Seguridad Social**.

En definitiva, sobre la base de la confluencia entre la Asistencia
Social y la Seguridad Social asistencial, como resultado de la ampliacién
de sus respectivos ambitos materiales, pueden producirse perturbaciones
entre ambos. El cardcter universal de la Seguridad Social y la ampliacion
de su campo de proteccion a su asistencializacion, se produce mediante
la incorporacion al sistema de Seguridad Social las prestaciones no
contributivas —Ley 26/1990-, que presentan elementos esencialmente
asistenciales al estar sujetas al computo de ingresos econdmicos y financiarse
a través de los impuestos, pero también mediante los complementos de las
pensiones de viudedad, que no dejan de tener elementos asistenciales y se
nutren de cuotas e ingresos de la Seguridad Social®. Por lo tanto, la inclusion
subjetiva en el sistema de Seguridad Social, pudiendo ser un elemento a
valorar en cada caso, debe ponderarse con suma cautela, pues dificilmente
puede ser determinante o concluyente del deslinde competencial entre
aquella materia y la de “Asistencia Social”, como tampoco lo es respecto del
deslinde con el “mutualismo no incluido en la Seguridad Social” o con los
“fondos y planes de pensiones”, pues nada impide recibir prestaciones de
la Seguridad Social y otras complementarias provenientes del mutualismo
libre o de los fondos de pensiones™®.

De esta manera, “nada impediria desde la perspectiva de la legiti-
midad constitucional, que las CCAA con competencia en materia de
“Asistencia Social” otorgasen ayudas de esta naturaleza a colectivos de
personas que, aun percibiendo prestaciones asistenciales del Sistema de
Seguridad Social, se encontraran en situacion de necesidad, siempre que
con dicho otorgamiento no se produzca una modificacion o perturbacion de

33 Los entrecomillados pertenecen al fdo jco 6°. En este aspecto, nuevamente hace regencia el voto
particular, niega el sentido innovador del art. 41 CE

34 Vid Fdo Jco 7°.

35 FdoJco 8°.

36 Entrecomillado Fdo Jco 6°.

31



dicho Sistema o de su régimen econdomico™’. Alin mas, se entiende que es
una exigencia del Estado Social de Derecho que quienes no tengan cubiertas
sus necesidades minimas por la modalidad no contributiva del Sistema de
la Seguridad Social puedan acceder a otros beneficios o ayudas de caracter
o naturaleza diferente, habida cuenta de que esta zona asistencial interna al
Sistema coincide con el art. 148.1.20 EC.

Por tanto, esta “unién” no puede impedir a las CCAA que actlien
en esta “zona comun” cuando ostentan titulo competencial suficiente,
maxime si se considera que, “en determinadas coyunturas econémicas, el
ambito de proteccion de la Seguridad Social pudiera conllevar limitaciones
asistenciales y prestacionales que, por ello, precisen de complementacion
con otras fuentes para asegurar el principio de suficiencia al que alude
el art. 41 CE. El tema es importante, porque mediante esta interpretacion
constitucional, la aplicacion de un cierto tipo de federalismo social mas
descentralizado a esta nueva fase de la proteccion social debiera suponer
“abandonar los viejos principios de control y jerarquia administrativa
centralizadora, y partir de verdaderos esquemas de autonomia financiera
y de gestion guiados por los principios de coordinacion y leal colaboracion
interadministrativa™®. En la actualidad, los avances legislativos en esta
materia son fruto de la permanente adaptacion a las nuevas circunstancias
sociales. Estos cambios, deben conceptualizarse como fruto del dinamismo,
que se extiende por una parte hacia la consecucion de la universalidad
subjetiva de cobertura® y la universalidad objetiva, entendida como la
proteccién frente a los estados de necesidad en que los individuos pueden
verse inmersos, cuando se concretan en ellos ciertos riesgos sociales. Estos
riesgos social su conceptualizacion en nuestra opinion constituyen el centro
del debate, pues los mismos parecen que no tienen fin en su delimitacion
y alcance, y ello entronca con el verdadero problema de qué necesidades
deben estar cubiertas por el Sistema de la Seguridad Social y ademas de
forma suficiente*’ y cuales por la asistencia social y hasta qué nivel de
proteccion.

37 Entrecomillado Fdo Jco 7°.

38 LANDA, J.P..”La organizacion de la sanidad publica ante la jurisprudencia constitucional: una
reflexion sobre este modelo de reparto competencial entre el Estado y comunidades autonomas y
sobre su posible extension a otros ambitos de la proteccion social”, Revista de Derecho Social n°
6 (1999), pp. 131-133.

39 Todos los ciudadanos e incluso residentes en el territorio del Estado deben estar integrados en el
campo de aplicacion del Sistema de Seguridad Social.

40 APARICIO, J: “Sobre la suficiencia de las prestaciones con ocasion de las recientes reformas del
Sistema de la Seguridad Social”, Revista de Derecho Social nim. 17, (2002), pag. 235y ss.
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Sumario: Introdu¢do. 1. A concepc¢do contempordnea dos direitos humanos e as relagdes
internacionais. 2. O direito internacional em direitos humanos e os regimes
internacionais. 3. A educa¢@o em direitos humanos. Concluséo.

Introducio

Estas anota¢des buscam dar uma contribuigéo a respeito da trajetoria
e promog¢do do direito internacional dos direitos humanos no aniversario
de sessenta anos da Declaragdo Universal de 1948, enquanto novo ramo do
direito internacional no contexto dasrelagdes internacionais contemporaneas.
Também se estabelecem as conexdes com os outros ramos do direito
internacional de protecdo ao ser humano e principalmente com a educagdo
em direitos humanos em particular, de modo a estabelecer um caminho de
superagdo dos problemas sistémicos de violagdo de suas normas.

Num primeiro momento uma reflexdo mais ampla sobre os
fundamentos e as origens da concep¢do contempordnea dos direitos
humanos como assunto global, assim como a marcha em torno de sua
universalizacdo, indivisibilidade e integralidade, e seus desafios em torno
da soberania nacional e do relativismo cultural.

Com base no levantamento bibliografico da doutrina de direito
internacional dos direitos humanos, ¢ também com génese na teoria dos
regimes internacionais das relacdes internacionais aplicavel a tematica
dos direitos humanos procura-se demonstrar as ligacdes entre os diversos
regimes de prote¢do da pessoa humana tendo em comum o principio da
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dignidade humana e o da alteridade, partindo-se do direito cosmopolita
kantiano configurado desde a Declaracdo Universal de Direitos Humanos
de 1948 e os instrumentos normativos que a completaram.

Os problemas relacionados a falta de informag@o do publico em
geral a respeito da educacdo em direitos humanos e do desenvolvimento
do direito internacional dos direitos humanos, bem como o fato de que
tais questdes sdo dos principais objetivos a serem desenvolvidos pelo novo
Conselho de Direitos Humanos da Organizacéo das Nag¢des Unidas — CDH
- inaugurado em 2005, justificam este trabalho na busca pela reverséo
paulatina e continua das violagdes macicas destes direitos que continuam
ocorrendo de forma sistémica ao redor do mundo, mesmo com a presenca
dos regimes internacionais de protecido desde meados do século XX.

Se procura vislumbrar que a educacdo em direitos humanos e o
efetivo desenvolvimento nas sociedades nacionais do direito internacional
dos direitos humanos séo solu¢des possiveis para reverter uma mentalidade
de violagdes macigas que continuam sistematicamente a ocorrer nas mais
diversas regides do planeta.

1. A concepcio contemporinea do Direito Internacional dos Direitos
Humanos e as Relacdes Internacionais

A concep¢do contemporanea de direitos humanos com pretensodes
globais ¢ inaugurada pela Declara¢do Universal dos Direitos Humanos de
1948 no contexto do fim da Segunda Guerra Mundial. Seus trinta artigos
estabelecem solenemente, naquele novo mundo que se inaugurava, direitos
aos seres humanos aos quais os Estados nacionais deveriam se comprometer
e proteger. Se em 1948 eram pouco menos do que cinqiienta nagdes que
se comprometiam, ja em 1993, na esteira da realizacdo da II Conferéncia
Mundial de Direitos Humanos da Organizag¢do das Nac¢des Unidas, este
numero havia subido para mais de cento e noventa nagdes, demonstrando o
vertiginoso aumento da internacionalizagdo dos direitos humanos.

Ainda que a Declarag@o tenha sido preparada em momento histdrico
no qual os Estados reafirmavam néo terem as Na¢des Unidas em geral ou a
recém criada Comissdo de Direitos Humanos — CDH- em particular, poder
para agir em relagéo as queixas contra violacdes de direitos humanos e néo
se dispusessem a aceitar obrigagdes decorrentes de tratados internacionais
nessa matéria, ¢ considerado de forma tal que ¢ um documento impar ao
reagir a barbarie produzida pelos regimes politicos totalitarios no contexto
da Segunda Guerra Mundial.
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Se nenhum Estado quis o comprometimento global imediato
com a Declaragdo a0 mesmo tempo nenhum dos Estados votou contra a
aprovagao do documento na Assembléia Geral da ONU. Porém muitos dos
direitos foram formulados de maneira imprecisa, dando margem a varias
interpretagdes nacionais, principalmente a aplicag¢do dos direitos sociais'.

Tal instrumento internacional, mesmo com estas limitagdes, e
considerada uma soft law no ambiente internacional, inaugura o novissimo
direito internacional dos direitos humanos como um ramo do direito que
estabelece uma dinamica juridica propria ja preconizada pelo filésofo
Immanuel Kant, duzentos anos antes, em sua “A Paz Perpétua”, ou seja, o
chamado direito cosmopolita?.

Para o racionalismo otimista do filésofo alemio, a idéia da obedién-
cia ao direito como um dever moral interno de cada ser humano conforme a
razdo e que se torne uma legislagdo universal, € necessaria para assegurar a
paz mundial entre os povos, incrementado pela crescente interdependéncia,
em especial com a intensificagdo do comércio internacional. Reflexdo
retomada dois séculos depois por outro filosofo alemao, Jurgen Habermas,
considerando que a paz perpétua ¢ um elemento caracteristico importante,
mas que ndo passa de um sintoma da condi¢do cosmopolita’.

Habermas buscando reinterpretar esta passagem do fildsofo de
Konigsberg, estabelece criticas de que a idéia kantiana de condigéo
cosmopolita precisa ser reformulada, sob pena de perder o contato com
a atual situa¢do mundial e tornar-se obsoleta. Para Habermas*, a esséncia
deste direito cosmopolita consiste em que ele fique acima e interaja
dialeticamente com os sujeitos tradicionais de direito internacional
publico: os Estados nacionais. Nesta condi¢do, os seres humanos, enquanto
cidadios, seriam membros de uma associag¢do de cidaddos de um mundo
completamente livres e iguais em uma federagdo de povos e Estados.

Em outras palavras, segundo esta concepcdo, todo individuo seria
ao mesmo tempo cidaddo do mundo, no sentido juridico da palavra, e
cidaddo de um Estado nacional em particular. O ser humano, portanto, ¢
considerado um membro de uma sociedade nacional e simultancamente
membro de uma sociedade de dimensdes mundiais, mas com as limita¢des

1 BARAZAL, Neuza Romero. Yanomami: um povo em luta pelos direitos humanos. Sao Paulo:
USP, 2001, p.145.

2 KANT, Immanuel. A Paz Perpétua. Tradugdo Marco Zingano. Porto Alegre: L&PM, 1989, p. 43.

3 HABERMAS, Jurgen. A inclusio do outro: estudos de teoria politica. Tradug@o George Sperber,
Paulo Astor Soethe, Milton Camargo Mota. Sdo Paulo: Loyola, 2004, p.193.

4 HABERMAS, Jurgen. Op. Cit. p.207-211.
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delineadas pelo proprio Habermas conforme narra Soraya Nour’, de modo
a ndo haver intervenc¢des de um Estado ou grupo de Estados em outro em
nome da humanidade, e também como descreve John Rawls®.

A idéia de Kant parece exigir que a sociedade civil organizada
coincida com a comunidade internacional, de modo que a coincidéncia
eliminaria automaticamente o estado de natureza entre as nagdes,
estabelecendo uma federagdo de povos isenta de coagdo, dentro do qual
os direitos de cada um pudessem estar assegurados, s6 sendo possivel em
estados democraticos constitucionais. Na filosofia politica kantiana um
sentido de hospitalidade e vizinhanca amigéavel substitui a inimizade e a
agressividade entre as nagdes em dire¢do a uma republica de povos livres
confederados.

As instituicdes internacionais e ndo-governamentais de direitos
humanos, configuradas com o fim da Segunda Guerra Mundial, parecem
absorver esta filosofia kantiana e desde entdo procuram coloca-la em
pratica ao monitorarem as atividades dos Estados nesta area: relatérios,
classificagdes e monitoramentos a respeito da cultura e implementagdo
destes direitos, em uma orientagdo para uma politica cosmopolita dos
direitos humanos.

Como expressa 0 mesmo Habermas’, o desenvolvimento posterior
dos documentos internacionais acabou indo para além de Kant: a Carta
do Atlantico de 1941 e a Carta de Sdo Francisco, fundadora da ONU,
de 1945, obrigam seus Estados-membros a observarem e cumprirem os
direitos humanos e as liberdades fundamentais, do mesmo modo que as
normativas posteriores que regulamentaram a Declaracdo e incorporadas
ao ordenamento juridico da maioria dos Estados.

Os direitos humanos em sua idéia contemporanea t€ém concepgdo
histérica e moral, e por isso, devem também ser justificados a partir do
ponto de vista moral, e assim se aplicaria o principio da universalidade.
Neste sentido, leve-se em conta o raciocinio de que os direitos humanos
implicam em direitos basicos minimos, um chamado minimo ético
universal propagada pela doutrina dos direitos fundamentais constitucionais
construidos doutrinariamente dentre outros pelo jurista tedesco Robert
Alexy?.

5 NOUR, Soraya. A Paz Perpétua de Kant-filosofia do direito internacional e das relagdes
internacionais. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2004, p.168.

6 RAWLS, John. O Direito dos Povos. Tradugio Luis Carlos Borges. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2001, p. 106.

7 HABERMAS, Jurgen. Op. cit. p. 212.

8 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Tradugdo Ernesto Garzon. Madrid:

36



Na analise de Norberto Bobbio, por outro lado, depois da Declaragao
Universal de 1948, pode-se dizer que a protecdo dos direitos derivados
da dignidade humana passou a ter ao mesmo tempo eficacia juridica e
valor universal, diferentemente de outrora. O individuo, por sua vez, de
sujeito de direito do Estado nacional passou a ser também sujeito de uma
comunidade internacional, com grande potencial para a universalidade,
ainda que o filésofo italiano considere impossivel uma fundamentacéo
absoluta destes direitos’.

A Declaragdo pode ser vislumbrada, entdo, enquanto uma
hermenéutica autorizada da Carta de Sdo Francisco, como reveladora dos
principios gerais do Direito Internacional dos Direitos Humanos ou como
aglutinadora de regras gerais de natureza consuetudinaria, terminando por
ocupar uma importancia impar na sedimentacio do respeito peremptorio
aos valores que abrange e deve perpetuar.

E a inspiracdo kantiana em torno do cosmopolitismo pode ser
vislumbrada desde a Declaragdo Universal até a orientagdo politica dos
atuais organismos internacionais em torno dos direitos humanos, encarando-
os como direitos morais derivados da dignidade humana cuja validade
ultrapassa a ordem juridica dos Estados nacionais na a¢io humanitaria ao
redor do mundo.

Direitos estes que néo bastam estar em vigor e de serem realizados
pela forga estatal, eles devem ter uma justifica¢fo racional para deste modo
ter uma validade universal, ou seja, validos e exigiveis em qualquer lugar e
a qualquer momento, como buscava a antiga doutrina dos direitos naturais,
ainda que naquele contexto apenas uma idéia metafisica e que ndo levava
em conta o contexto historico da situagdo concreta do homem.

Fora isso, a idéia dos direitos humanos néo cabia no pensamento do
mundo antigo, ndo se encontrando esboco nenhum desse conceito universal
nas Institutas de Gaio, no Corpus juris civilis do direito romano, ou ainda
no Codigo de Manu. Conforme Michel Villey o termo “jura hominum” teria
aparecido pela primeira vez em 1537, na histéria diplomatica do Rerum
Bataviarum'. A data deste texto indica claramente que o termo e a idéia dos
direitos humanos universais pertencem ao nascimento da modernidade e se
inserem na evolug@o gradativa que acompanha o direito e altera e amplia
seu conceito. Mas néo indicava uma programacdo a realizar para consagrar

Centro de Estudios Constitucionales, 2002, p. 240-245.

9 BOBBIO, Norberto. Teoria geral da politica —a filosofia politica e a li¢do dos classicos. Traducdo
Daniela Beccaccia Versiani. Rio de Janeiro: Campus, 2000, p.486.

10 VILLEY, Michel. Le droit et les droits de I"homme. PUF, 1983, p.159.
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determinada idéia de antropocentrismo e de “direitos subjetivos” que lhe
seriam naturalmente inerentes e seriam exigiveis perante os nascentes
estados nacionais.

Por outro lado, modernamente como analisa Soraya Nour',
os direitos fundamentais da pessoa humana, vivendo na estrutura do
ordenamento juridico estatal, sdo direitos subjetivos exigiveis e ndo
se confundem com normas éticas puramente abstratas, ou seja, s@o
justiciaveis, pois podem ser buscados no poder judiciario dos Estados.
Neste viés, deve-se lembrar, que em Kant os direitos humanos encontram
seu lugar na doutrina do direito, ou seja, antes de qualquer coisa, cles
necessitam de um quadro juridico normativo para petrifica-los, e nao
ser confundido com principios éticos abstratos ou simplesmente com as
divergéncias politicas tipicas da arena internacional.

Ha mais de duzentos anos Kant refletia em favor de um direito
civil universal superior aos ordenamentos juridicos nacionais; porém,
ele ndo estabelecia isso ao lado da supressdo da miriade de Estados em
favor de um Estado tinico mundial. O que ele parecia realmente pretender
era dar uma resposta politica e juridica a interdependéncia complexa que
se considerava inexoravel naquele momento histérico de final do século
XVIII, marcado pelo movimento politico e cultural do [luminismo e das
revolugdes burguesas.

Mas com o objetivo de estabelecer um limite entre um “jus
cosmopoliticum” ¢ um ideal humanitario abstrato, Kant acentua que esta
falando de direito e de hospitalidade e ndo simplesmente de filantropia'?.
Como lembra Heiner Bielefeldt'®, Kant afirma que a necessidade de uma
ordem normativa civil universal advém também do relacionamento real
historicamente alcangado pela humanidade, o que justifica a ordenacio
juridica concreta.

Assim, a idéia de uma legislacdo civil universal ndo € nenhuma idéia
utopica irrealizavel ou exagerada de direito. Mas, no pensamento kantiano,
uma complementag@o necessaria para um codigo juridico publico ainda ndo
elaborado de direitos humanos tanto de Estados como dos proprios povos.

O maior problema do gé€nero humano, escreve Kant, consiste
em chegar a uma sociedade civil que administre o direito em geral. Os

11 NOUR, Soraya. Op. cit. p. 169.

12 KANT, Immanuel. Ob. cit. p. 43.

13 BIELEFELDT, Heiner. Filosofia dos direitos humanos. Tradugdo Dankwart Bernsmiiller. Sdo
Leopoldo/RS: Unisinos, 2000, p. 53.
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homens como espécie s@o as unicas criaturas racionais sobre a Terra cujas
disposi¢des naturais apontam para o uso da razdo, devendo desenvolver-se
completamente, e a doutrina do direito kantiano aponta para uma historia
universal no sentido cosmopolita'.

A desisténcia voluntaria das soberanias classicas por parte dos
Estados ndo ofereceria nenhuma dificuldade no pensamento kantiano. A
republica mundial restringiria apenas a soberania interestatal, mas nao
a intra-estatal; é entdo, um estado mundial extremamente minimo que
administraria no limite os possiveis conflitos que pudessem existir ¢ os

Estados nacionais manteriam suas soberanias internas.

Na linha de Kant, na ordem cosmopolita os Estados nacionais nao
desapareceriam por completo, somente perdendo a condi¢cdo de centros
exclusivos de legitimidade dentro de suas fronteiras, sendo redefinidos
como elementos do ordenamento democratico global ao lado de outros
corpos politicos da sociedade civil organizada.

Fora isso, a soberania nasceu como um conceito politico que
depois se materializou nas constituigdes nacionais dos Estados na ordem
westphaliana, advindo essencialmente dos trabalhos de Jean Bodin ainda no
século XVI¥, Passou por uma grande transformagio nos ultimos trezentos
anos e ndo apresenta mais as suas caracteristicas de nascimento, falando-
se, por exemplo, em governancga global ha algumas décadas'®.

E voltando a Kant, sua triparti¢do do direito publico chega um ponto
singular no direito cosmopolita, na medida em que se trata de pessoas e
estados em comunhio unilateral enquanto cidaddos de um estado universal
de seres humanos. Criticando o colonialismo ¢ o imperialismo europeu,
Kant coloca que somente pelo direito cosmopolita organizado em uma
grande republica mundial confederada poderia se chegar ao estado da paz
perpétual’.

O principio maximo desse direito cosmopolita seria a regra da
hospitalidade pela qual todo estrangeiro deveria ser bem recebido e tratado
como se um nacional fosse. Ou seja, significaria dizer que somente seria
destinatario de hospitalidade caso ndo contrariasse a ordem publica do pais

14 KANT, Immanuel. Filosofia de la historia. Tradugdo Eugenio imaz. México: Fondo de Cultura
Econdmica, 1992, p.48.

15 BARROS, Alberto Ribeiro de. A teoria da soberania de Jean Bodin. Sdo Paulo:Unimarco Editora,
2001, p. 240- 260.

16 ROSENAU. James N. CZEMPIEL. Ernst-Otto. Governanga sem governo: ordem e transformagao
na politica mundial. Tradugdo Sérgio Bath. Brasilia/Sdo Paulo:UnB/Imprensa Oficial, 2000,
p-11- 46.

17 In: ROHDEN, Valério (coord.). Kant ¢ a institui¢do da paz. Porto Alegre: UFRGS, 1997, p.92.
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em que estivesse hospedado. Desse modo, aquele que se beneficiaria com a
hospitalidade estrangeira ndo pode dela se aproveitar para destruir o Estado
que o recebe e nem ameagar sua propria existéncia.

Para Habermas, que dialoga com Kant, o objetivo a alcangar parece
ser este: o desejavel seria contar com condi¢des para o desenvolvimento
de uma politica no interior dos Estados em nivel planetario guiado pelo
principio juridico dos direitos humanos, esséncia de um chamado “Estado
cosmopolita” dotado de instrumentos normativos de forca executiva para
fazer respeitar a lei e punir os delitos aos direitos humanos enquanto “agdes
criminais”, em dire¢do a uma democracia cosmopolita'®.

E os direitos humanos, portanto, como expressio desta nova
dimens&o de direito, de inspiragéo kantiana, cujo contetido normativo vem
evoluindo desde a tradi¢do da doutrina do direito natural e da construgdo dos
Estados democraticos constitucionais, e na modernidade positivados desde
as Declaragdes francesas e norte-americanas do século XVIII, estariam
consagrados na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, porém com
um novo dmbito de validade de suas disposi¢des, tal qual expde Bobbio®.

Nesta perspectiva contemporanea, os direitos humanos procuram
responder ao antigo desafio de como garantir os direitos individuais e
sociais da cidadania, unindo-os e petrificando-os nas legislagdes nacionais
dos Estados, minimamente, e oferecendo todos os direitos devidos aos
seres humanos apenas porque sdo seres humanos. Apontando as possiveis
solugdes das incertezas do convivio humano, ou seja, como 0s seres
humanos deveriam viver conjuntamente com um minimo de rivalidade
e conflito, enquanto mantém a liberdade de escolha e a auto-afirmacéo.
Como aponta Zigmunt Bauman:“como alcangar a unidade na diferenga e
como preservar a diferenga na unidade??’”

Para este desafio, o direito deve ir além do dominio reservado dos
Estados ou de qualquer outra organizacdo politica, buscando proteger
os chamados valores intrinsecos do ser humano, retomando a origem do
direito internacional, ao jus gentium* classico antes de sua concepgdo
moderna westphaliana criada em 1648. Em outras palavras, o direito
internacional dos direitos humanos consagra o ser humano como titular

18 In: VELASCO E CRUZ, Sebastido C. Globalizagido, democracia ¢ ordem internacional-ensaios
de teoria e historia. SP: UNESP, 2004, p. 232.

19 BOBBIO, Norberto. Op. Cit. p. 485.

20 BAUMAN, Zygmunt. Identidade. Tradug¢@o Carlos Alberto Medeiros. Rio de Janeiro: Zahar
Editor, 2005, p. 48.

21 CANCADO TRINDADE, Antonio Augusto. O Direito internacional em um mundo em
transformagdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2002, p. 1043.
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de direitos e obrigacdes para além do direito nacional ou do direito inter
estatal, resgatando a origem do direito das gentes.

E ainda que Hannah Arendt tenha razio, em sua reflexio a respeito
da condi¢do humana - narrada por Celso Lafer* , ¢ que ndo seja verdade
que “todos os homens nascem livres e iguais em dignidade e direitos”
como afirma o artigo 1° da Declara¢do Universal de 1948, inspirada pela
Declaracdo de Virginia de 1776 (artigo 1°) e pela Declarag@o dos Direitos
do Homem e do Cidadao, de 1789 (art. 1°), da Revolugdo Francesa, ¢ que na
verdade os direitos humanos sejam um “construido” histérico, elaborado
pela acdo conjunta dos homens através da organizagio politica, tornando-
se iguais, a Declaragdo da ONU ¢ sem duvida um divisor de aguas no
classico direito internacional.

Pois, até aquele momento historico, o direito internacional era visto
como um direito entre na¢des, e no limite, entre organizagdes internacionais
derivadas dos proprios Estados. Desde a Paz de Westfalia até meados do
século XX era um direito exclusivamente exercido por Estados e para
Estados. O ser humano estava excluido destas relagdes juridicas, sendo que
seus direitos seriam protegidos somente pelo direito nacional.

Sempre ¢ salutar lembrar que a vis@o do direito internacional dos
doutrinadores fundadores da disciplina, tais como Hugo Grotius, (Do Direito
da Guerra e da Paz), Francisco de Vitéria (O Direito da Guerra e os Indios),
Albérico Gentili (Do Direito da Guerra) levava em conta um verdadeiro jus
gentium universal®, que infelizmente apos Westfalia ndo foram seguidos, e
que o Direito Internacional dos Direitos Humanos procura retomar.

Francisco de Vitoria, por exemplo, que em alguns aspectos pode ser
considerado mais avan¢ado do que Alberico Gentili ou Hugo Grotius, como
comenta Luigi Ferrajoli®*, reinventa a doutrina juridica lan¢ando as raizes
do que seria conhecido como direito internacional moderno. Dentre outras
inovagoes, estabelece a idéia do “fotus orbis”, ou seja, da humanidade como
pessoa moral representativa de todo o género humano.

Coube a Francisco de Vitdria, influenciado pela doutrina da
escolastica, ao colocar uma espécie de ponto final na estrutura medieval
que regia as relagdes entre reinos e impérios aquela época, expor uma
construgdo sistematica de direito internacional com o objetivo da paz,

22 LAFER, Celso. A reconstru¢do dos direitos humanos —um didlogo com o pensamento de Hannah
Arendt. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1988, p.150.

23 CANCADO TRINDADE, Antonio Augusto. Op. Cit. p. 1040-1109.

24 FERRAIJOLI, Luigi. A soberania no mundo moderno. Tradugdo Karina Janinni. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2002, p. 9.
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levando em conta toda a humanidade enquanto uma grande comunidade
universal do género humano em um contexto de descoberta do chamado
Novo Mundo aos olhos dos europeus.

Defende uma fun¢do instrumental para o Estado nacional, uma
concepgdo inserida na impossibilidade da divisdo origindria e natural da
comunidade dos homens. A divisdo feita pelos Estados baseado nas nogdes
de nacionalidade e soberania foi uma necessidade destinada a amparar a
fragilidade da espécie humana, de modo a providenciar sua seguranca e
defesa. Tal movimento ndo suprimiria a comunidade origindria, e aqui
derivaria o jus communicationes, o direito que cada homem tem de ir de
um lado para o outro em torno do planeta Terra, sem ser molestado.

O professor de Teologia de Salamanca entre 1526 ¢ 1546 fez uma
notavel analise da legitimidade que teriam os espanhdis para dominar os
habitantes do Novo Mundo, os indios. Estabeleceu uma corajosa defesa dos
direitos dos indigenas naquele contexto histérico adverso aos habitantes
do Novo Mundo, marcado pela supersti¢do ¢ pelo dominio eclesiastico®.
Como analisa James Brierly*®, o ensinamento de Vitoria sobre este ponto
especifico representou um passo fundamental para a transformacdo do
direito internacional em um ordenamento juridico global.

Ou seja, significou que um direito nascido entre os principes cristaos
da Europa nio se entendia como limitado a estes ou as suas relagdes
reciprocas, mas como um ordenamento universalmente valido porque
derivado de uma lei natural e costumeira aplicavel a todos os homens ¢ em
todos os lugares.

A idéia de uma ordem juridica sem uma autoridade politica central
ou eclesiastica suprema foi extremamente inovadora naquele contexto
do século XVII e teve conseqiiéncias tdo profundas para a historia que
imortalizou os nomes dos doutrinadores do direito internacional, citados
anteriormente enquanto os fundadores da disciplina?’. Porém, esta ordem
que consagraria tais autores no seguiria 4 risca seus ensinamentos quanto
a0 jus gentium universal.

Ou seja, um novo direito que retorna em parte as suas origens de jus
gentium romano amplificado com as reflexdes dos primeiros doutrinadores

25 VITORIA, Francisco de. Os indios ¢ o direito da guerra. Tradugo Ciro Mioranza. Ijui/RS:
Unijui, 2006, p.59-91.

26 BRIERLY, James Leslie. Direito internacional. Tradugdo M.R. Crucho de Almeida. 4* ed. Lisboa:
Fundagdo Calouste Gulbenkian, 1967, p. 25.

27 BOBBIT, Philip. A guerra e a paz na histéria moderna: o impacto dos grandes conflitos e da
politica na formagdo das nagdes. Tradugdo Cristiana de Assis Serra. Rio de Janeiro: Campus,
2003,p.484-494.
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do direito internacional para a formacdo de um novo direito de modo a
abarcar a toda a humanidade no sentido cosmopolita kantiano, com o
enriquecimento e a dialética dos conceitos de igualdade e liberdade.

E logico que os ideais politicos consagrados da plena igualdade
e liberdade entre os homens ainda ¢ um objetivo a ser alcancado ndo
correspondendo ao que se observa hoje na realidade. No pensamento de
Hannah Arendt? tal realidade podia ser vislumbrada na questdo da negagéo
da cidadania para os refugiados e apatridas, no contexto da II Guerra
Mundial, situagdo inédita naquele contexto. Porém, a fildsofa debateu este
problema antes do crescimento vertiginoso da agenda social da Organizacao
das Nag¢des Unidas a partir da década de sessenta, incluindo deslocados
internos, apatridas e refugiados.

E assim mesmo, ainda que possuida de profundo ceticismo em relagéo
ao universalismo normativo dos direitos humanos e sua implementacio,
considerando-os uma abstragdo apolitica, Arendt acaba reconhecendo
no limite o direito humano de pertencer a uma comunidade politica e o
chamado “direito a ter direitos”, baseado em uma nova situacio historica,
reconhecendo a inevitabilidade da unido da humanidade como uma préxima
realidade a ser vivida®.

Pois, é preciso lembrar os diferentes significados que podem ser
dados a liberdade e igualdade e de que o conflito proposto pelos blocos
socialistas e capitalistas durante a Guerra Fria, quando os direitos humanos
foram usados como plataforma de politica externa®, ndo corresponde a
uma dicotomia absoluta: como lembra Bobbio®!, estdo em aparente conflito
a liberdade negativa e a igualdade material nas sociedades humanas, mas
nio a liberdade positiva e a igualdade politica.

Estdo certamente em harmonia e ndo sdo excludentes a liberdade
positiva e a igualdade politica. E como estdo redefinidos os conceitos
da liberdade e da igualdade a partir da experiéncia humana neste ultimo
quarto de século e nos documentos normativos que completariam os
regimes internacionais de protecio do ser humano, de fato, ndo ha nenhuma
contradi¢@o em particular na Declarag@o Universal dos Direitos Humanos de
1948 em afirmar a unidade de direitos que podem exigir um comportamento
intervencionista ou ndo do Estado na vida privada dos individuos.

28 ARENDT, Hannah. Origens do Totalitarismo. Tradugdo Roberto Raposo. Sdo Paulo: Companhia
das Letras, 1989, p.324-336.

29 ARENDT, Hannah. Ob. Cit. p. 330.

30 SCHLESINGER JR, Arthur. “Los Derechos Humanos y la tradicion estadounidense” In: Foreign
Affairs — en espanhol. V. 3, n. 3, 2003, p.227- 245.

31 BOBBIO, Norberto. Op. Cit. p 496.
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Mas, independentemente da fundamentag@o teodrica dos direitos
humanos, a iniciativa da criagdo da Declaracdo Universal iniciou uma
campanha politica que conseguiu efetivamente inscrever de maneira
indelével os direitos humanos na agenda da politica internacional e na
consciéncia coletiva dos povos, um notavel feito considerando que ocorreu
em um dos séculos mais “desumanos” da histéria como bem observa
Arthur Schlesinger Jr*2.

A Assembléia Geral das Nac¢des Unidas adotaram pela resolucdo 217
A (IIT) a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos em 10 de dezembro de
1948, que procurou romper com a tradi¢fo juridica do direito internacional
advinda desde Westfalia na medida em que procura reconhecer o ser
humano como titular de direitos e obriga¢des no plano internacional.

E como lembra o mesmo Bobbio*, desde entdo, o problema
fundamental contemporaneo em relagdo aos direitos humanos nio ¢
justifica-los ou procurar principios absolutos, mas o de protegé-los e realiza-
los efetivamente, enquanto o salto qualitativo da humanidade em dire¢ao a
um comportamento de boa convivéncia e respeito ao proximo. Em outras
palavras, o debate alcanga o mundo politico das sociedades e dos Estados,
e ndo se fixa apenas no campo da fundamentacgao filosofica.

E entdo, este novo regime juridico, paulatinamente no campo da
politica internacional, criou regimes internacionais tanto em nivel global
como em nivel regional, de modo a tutelar a protecdo do ser humano
e monitorar as violagdes mais graves perpetuadas nas sociedades,
principalmente aquelas praticadas pelos agentes publicos dos Estados
nacionais contra sua propria populacao.

2. O Direito Internacional dos Direitos Humanos e os regimes
internacionais

A teoria dos regimes internacionais, proposta inicialmente pelo
cientista politico John Ruggie**, mas consagrada por Stephen D. Krasner®,
¢ aquela que se refere ao conjunto de principios, normas, regras e

32 SCHLESINGER, Jr. Os ciclos da historia americana. Tradugdo Raul de Sa Barbosa e Mucio
Bezerra. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 1992, p. 97.

33 BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Tradugdo Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro:
Campus, 1992.

34 In: DOUGHERTY, James E. PFALTZGRAFF Jr., Robert L. Relagdes internacionais — as teorias
em confronto. Tradu¢do Marcos Farias Ferreira, Monica Sofia Ferro e Maria Jodo Ferreira.
Lisboa/Portugal: Gradiva, 2003, p.669.

35 KRASNER, Stephen.D. International regimes. New York: Paperback, 1983.
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procedimentos de tomadas de decisdes implicitas e explicitas em torno dos
quais as expectativas dos atores das relagdes internacionais convergem.
E os direitos humanos, a partir de 1948, iniciaram seu processo de
universalizagdo e a criar institui¢cdes que os promovem, gerando mutuas
expectativas nos Estados e organizagdes internacionais.

Assim, podemos dizer que uma série de normas, regras e
procedimentos dos direitos humanos, convencionais e extraconvencionais,
criaram um regime ou uma série de regimes sobre direitos humanos em
geral. Os Estados vém tentando cumprir e honrar seus compromissos
nesta matéria principalmente desde que o assunto passou a um tema global
entrando no centro da agenda da politica internacional, sobretudo com o
término da Guerra Fria como lembra José Augusto Lindgren Alves®.

Nesta concepgdo, os direitos humanos podem ser compreendidos
dentro da teoria dos regimes configurando-se em regras e procedimentos
aos quais os estados precisam cumprir. E mesmo que momentaneamente
tenha razdo Michael Freeman ao afirmar que sua implementa¢do enquanto
regime seja ainda relativamente fraca®’, pelos desafios persistentes da
soberania dos Estados e do relativismo cultural, eles parecem caminhar para
um consenso universal na busca de um direito comum da humanidade.

Na expressdo de Antonio Augusto Cangado Trindade®®, este novo
ramo do direito internacional é um “corpus juris” de protecdo do ser humano,
possuindo especificidade, dindmica e regras proprias, regulando relagdes
entre desiguais com o objetivo de prote¢do ultima da pessoa humana.

Possui normas, convengdes, principios e conceitos elaborados nos
tratados e resolug¢des internacionais com o desiderato comum de protecdo
do ser humano, do mesmo modo que na esfera processual, mecanismos
dotados de base convencional e ndo convencional,que agem pela sistematica
de petigdes, producdo de documentos e perquiricdes produzidas por
organismos internacionais na esfera global ou regional.

No limite, sfo capazes de produzir constrangimentos sistémicos
ao conjunto de paises no maior ou menor respeito aos direitos humanos e
acabam por influenciar a tomada de decisdes governamentais em relagio a
implementacio e efetiva¢do do arcabougo juridico de protegao.

36 LINDGREN ALVES, Jos¢ Augusto. Os direitos humanos como tema global. 2- ed. Sdo Paulo:
Perspectiva, 2003, p.2.

37 FREEMAN, Michael. Human rights-an interdisciplinary approach. 2. ed. Cambridge/U.K:
Polity Press, 2003, p.131.

38 CANCADO TRINDADE, Antonio Augusto. “O futuro do direito internacional dos direitos
humanos” . In: CACHAPUZ DE MEDEIROS, Antonio Paulo (Org.) Desafios do direito
internacional contemporaneo. Brasilia: IPRI, 2007, p. 210.
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Ainda que nio possuindo eficacia completa no que tange ao processo
decisério dos membros permanentes do Conselho de Seguranga da ONU (o
que aumenta a necessidade de reforma deste Conselho), nos ultimos anos os
regimes de direitos humanos foram capazes de produzir efeitos em relagéo
a mudanga de regime politico na Africa do Sul, salvar milhares de vidas ao
denunciar os abusos e socorrer muitas vitimas por meio da agdo coordenada
de seus organismos, convergir com a fé espiritual das maiores religides
monoteistas do mundo, e pressionar os paises latino-americanos a transi¢do
das ditaduras militares para democracias representativas, particularmente
no Brasil, ao criticarem o pais por ter uma politica de Estado de violagéo
aos direitos humanos nos anos 70, e o obrigarem a se posicionar em relagéo
ao tema nos sistemas da ONU e da OEA¥.

Como expde o mesmo Cangado Trindade*’, o ambito de validade e
aplica¢@o do direito internacional dos direitos humanos se estende também
em relagio a terceiros (ndo apenas na relagdo juridica de cidaddos com
seus Estados), tais quais organizagdes paramilitares, grupos clandestinos
ou organiza¢des ndo-governamentais, podendo nesta hipotese invocar-se
a responsabilidade internacional objetiva dos Estados por ndo protegerem
seus cidaddos contra tais ameagas.

E praticamente todas as normativas que compdem o direito
internacional dos direitos humanos no nivel global e regional colocam em
seu preambulo o reconhecimento de que esses direitos decorrem do principio
da dignidade humana, confirmando a inten¢fo original da Declaragdo
Universal de 1948 e confirmada na Declaragdo de Viena em 1993.

O principio da dignidade humana, protegido por direitos politicos e
juridicos petrificados em documentos normativos, por outro lado, também
pode ser entendido teologicamente como expressdo de um movimento
divino que age antes de qualquer obra ou mérito humano, como lembra
Bielefeldt"; sendo que grandes tradigdes religiosas monoteistas consagraram
o ser humano como imagem e semelhan¢a do chamado Criador, tornando-
se parte irrenunciavel da tradi¢do crista ou judaica, por exemplo.

E a indivisibilidade ¢ unidade dos direitos humanos derivados do
principio da dignidade da pessoa humana também aparecem na teoria
da justica de John Rawls, ainda que ndo fosse este o foco de discussio

39 MOREIRA ALVES, Maria Helena. Estado e oposi¢do no Brasil (1964-1984). 32 ed. Petropolis/
RJ: Vozes, 1985, pp. 200- 224. FICO, Carlos. Além do golpe — versdes e controvérsias sobre 1964
e a ditadura militar. Rio de Janeiro/S@o Paulo: Record, 2004, p. 85.

40 CANCADO TRINDADE, Antonio Augusto. Op.cit. p. 211.

41 BIELEFELDT, Heiner. Op. Cit. p 231.
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do autor*’. A teoria de Rawls com foco no debate do conceito de justica
ambiciona encontrar um meio que permita superar o impasse entre as
tradigdes que acentuam a importancia das liberdades privadas e dos direitos
civis em relagdo a outras que priorizam as liberdades politicas e os valores
da vida publica.

E sua teoria ainda incorpora a dimensdo social ¢ economica dos
direitos humanos, por meio do seu segundo principio de justi¢a, que tende
para a constituicdo de uma ordem social e politica mais justa e igualitaria.
E por fim, ainda engloba a dimens&o humanista kantiana quando considera
a dignidade como auto-respeito enquanto um dos bens primarios mais
importantes destinados a estar no centro de sua obra, além de fundamentar
os direitos humanos numa concepgdo de justi¢a cosmopolita liberal®.

O que realmente parece pretender Rawls é estabelecer uma
combinagdo ouafinidade entre diferentes tradig¢des filosoficas representadas
pelo jusnaturalismo de John Locke, pela teoria da vontade geral de Jean
Jacques Rousseau e pelo cosmopolitismo de Immanuel Kant de modo a
elevar sua reflexdo ao mais alto grau de abstragdo, levando em conta a
metafisica e o empirismo.

Como comenta Fernando Quintana*, a liberdade e a igualdade no
conceito de Rawls funcionam como condi¢des ou requisitos formais para
que o consenso entre os seres humanos se opere de modo imparcial, e
também cooperativo. E estes principios ao lado dos direitos civis, politicos
e sociais adquirem uma dimens&o concreta na chamada justica substantiva
ou material.

No pensamento de John Rawls, enfim, os direitos humanos sdo uma
verdadeira classe de direitos especiais que desempenham papel fundamental
em um direito internacional que ele incorpora a categoria da razoabilidade:
tais direitos restringem as razdes justificadoras da guerra e pde um limite
a autonomia interna de um regime politico, limitando a soberania como
¢ concebida desde a Segunda Guerra Mundial®®. Aponta para os limites
da soberania absoluta classica ¢ da jurisdigdo doméstica dos Estados em
relacdo aos seus territorios.

42 RAWLS, John. Uma teoria da justica. Tradugdo Almiro Pisetta e Lenita Maria Rimolli. Sdo
Paulo: Martins Fontes, 2002, p. 275.

43 RAWLS, John. O direito dos povos. Tradugdo Luis Carlos Borges. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2001, p. 107.

44 QUINTANA, Fernando. La ONU vy la exégesis de los derechos humanos ( una discusion tedrica
de la nocion). Porto Alegre: Fabris Editor,1999, p.278.

45 RAWLS, John. O direito dos povos. Tradug@o Luis Carlos Borges. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2001, p. 103.
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E conforme Jack Donnelly os direitos humanos sdo um tipo especial
de direitos, constituindo-se fundamentalmente enquanto diretrizes de
direitos morais e cada vez mais reconhecidos no direito internacional e com
cada vez um maior numero de paises incorporando esses direitos em seus
sistemas juridicos nacionais, e relativamente universais até 0 momento*.

Ou seja, apodia-se também nas reflexdes de pensadores mais
contemporaneos o crescimento da tradi¢do e da envergadura que ganhou o
direito internacional dos direitos humanos e seus regimes internacionais,
hodiernamente. Seu corpo juridico, no sentido amplo, também abrange as
normas de direito internacional dos refugiados e o direito internacional dos
conflitos armados, estabelecendo uma interagdo dialética consistente com
estes ramos, formando um arcabougo juridico que converge na protecdo do
ser humano em tempos de guerra ou em tempos de paz.

Nestalinha, ajurisprudéncia da Corte Internacional de Justiga observa
que a prote¢do do Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos da ONU
ndo cessa em tempos de guerra, assegurando que o direito humanitério e
outras leis aplicaveis em conflitos armados regulam as condutas e devem
proteger direitos, conforme narra John Burroughs*’.

A Corte Internacional de Justica e os demais tribunais internacionais,
especialmente os tribunais de direitos do homem, criaram jurisprudéncias
solidas no sentido da convergéncia entre as vertentes do direito internacional
de protecdo do ser humano e arespeito dos principios que regem globalmente
os direitos humanos*®.

A Corte Interamericana de Direitos Humanos, por exemplo, no caso
das Comunidades do Jiguamiandé ¢ do Curbarad6 ordenou a garantia de
protecdo especial as chamadas zonas humanitarias para o refiigio, éreas
estabelecidas por milhares de familias afrodescendentes, organizadas como
quilombos, que viviam nesses locais de modo auténomo. E as resolugdes
posteriores desta Corte determinaram e confirmaram a criagdo gradual de
um verdadeiro direito a assisténcia humanitaria conforme as Convengdes
de Genebra de 1949 e seus Protocolos Adicionais de 1977%, confirmando a
unidade dos direitos protegidos.

46 DONNELLY, Jack. International human rights. 2a ed. Denver: Westview Press, 1998, p. 19.

47 BURROUGHS, John. The legality of threat or use of nuclear weapons. Munster: Lit, 1998, p.
28.

48 TRINDADE, Antonio Augusto Cangado. “Direitos humanos: personalidade e capacidade
juridica internacional do individuo” In: BRANT, Leonardo Nemer Caldeira. (org.). Rio de
Janeiro: Forense, 2004, p.199- 285.

49 UNESCO. O direito a assisténcia humanitaria. Tradugdo Catarina Eleonora da Silva, Jeanne
Sawaya. Rio de Janeiro: Garamond, 1999.
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Na compreensdo de Christophe Swinarski®’, as normas do direito
internacional dos conflitos armados podem ser complementadas por
outros sistemas de normas internacionais de prote¢do da pessoa humana,
especialmente pelo direito internacional dos direitos humanos, possuindo
ambos os regimes um “nucleo inderrogavel”, com alguns contetudos
juridicos iguais, como o direito a vida, a proibi¢éo da tortura ou a proibi¢do
da escraviddo. O que deve ser dito, portanto, é que se forma uma verdadeira
ordem publica internacional de modo a consolidar obrigagdes erga omnes de
protegdo por parte dos governos dos Estados nacionais e das sociedades.

Entdo, se pode afirmar que todas as normas internacionais
convencionais e até¢ costumeiras que protejam direitos humanos impdem
obrigagdes erga omnes mediatas aos seus destinatarios, incluindo que tal
consagracdo ja se encontra no paragrafo 4o da Declaragdo de Viena de 1993,
sendo esta compreensdo considerada praticamente pacifica na atualidade,
visto as posi¢des assumidas pela Comissdo de Direito Internacional da
ONU.

Como ja dito anteriormente, as diferentes normas, acordos e
convengdes de direitos humanos, especificas ou gerais, formam os
regimes internacionais desta area, pois geram uma série de expectativas
mutuas e procedimentos reciprocos na linguagem da teoria dos regimes
internacionais.

Os regimes regionais de protecdo da Organizagdo dos Estados
Americanos (OEA), da Unido Européia (U.E), da Unidade Africana (U.A),
bem como incipientes regimes na regido arabe e asiatica ( Carta Arabe
de 1994 e Declaracdo do Cairo de Direitos Humanos de 1990) foram
instituidos e convivem mutuamente de forma complementar, criando
expectativas entre seus membros a respeito das aplicacdes e violagdes de
suas regras. Por sua vez, a Organiza¢do das Nac¢des Unidas estabeleceu
seu principal corpo juridico ao colocar em vigéncia, em 1976, os Pactos
Internacionais de Direitos Civis e Politicos € o de Direitos Economicos,
Sociais e Culturais que regulamentaram a Declara¢do Universal de 1948,
produzindo ainda duas Conferéncias Mundiais, em 1968, de Teerd; e em
1993, em Viena, mesmo que num contexto conturbado, primeiro pela
Guerra Fria, e posteriormente, pelo desafio do relativismo cultural®?.

50 SWINARSKI, Christopher. Direito internacional humanitario — como sistema de proteg¢do
internacional da pessoa humana. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1990, p.94.

51 BAPTISTA, Eduardo Correia. Jus Cogens em direito internacional. Lisboa/Portugal: LEX, 1997,
p. 397.

52 LINDGREN ALVES, José Augusto. Relagdes internacionais e temas sociais. Brasilia: IPRI,
2003, p. 107-110.
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Mesmo assim, produziu-se a Proclamagio de Teerd e, posterior-
mente, em 1993, a Declaracio e o Programa de Ac¢fo de Viena que
confirmavam o espirito da Declaracdo Universal, em torno dos direitos
humanos serem unos, indivisiveis e holisticos. Dito de outro modo, os
principios que fundamentam o direito internacional dos direitos humanos
estavam justamente nestas caracteristicas expostas pelas Conferéncias
Mundiais: universalidade, integralidade e indivisibilidade dos direitos a
serem tutelados, e ndo separagdes ou visdes fragmentadas dos direitos da
humanidade.

Superando os problemas de interpretagdo da Proclamacgdo de Teera
e avancando na generalizagdo do quadro normativo dos direitos humanos,
como esclarece Cangado Trindade®, e reafirmando as teses da unidade,
universalidade e integralidade, particularmente a Declaracio de Viena
estabeleceu que os regionalismos culturais de regides localizadas ndo
poderiam ser invocados de modo a justificar as violagdes aos direitos
humanos consagrados, pois se entendeu que as caracteristicas culturais
especificas configurando a diversidade enriqueceriam a universalidade e
ndo o contrario.

A tese do relativismo cultural continua a ser um desafio a ser supe-
rado e marcou bastante o ambiente da constitui¢do da Declaragdo de Viena
de 1993, do mesmo modo que a tentativa de dividir os direitos humanos em
geracdes diferentes e excludentes ao longo destes ultimos 60 anos desde a
criacdo da Declaragdo Universal.

A critica intercultural n3o invalida a Declaragdo de Direitos
Humanos de 1948, como bem observa Raimundo Panikkar’*, mas oferece
novas perspectivas para uma postura critica sobre os limites de validade
e aplicagdo do direito internacional dos direitos humanos, bem como leva
a reflexdo de como identificar no caso concreto o relativismo e o proprio
universalismo.

O discurso ¢ a pratica da protecdo universal dos direitos humanos
ndo podem representar um novo colonialismo ou imperialismo como ja
criticava Kant em relacdo ao comportamento dos povos europeus de
duzentos anos atrds, e também ndo pode representar um pretexto para
destrui¢do de culturas autoctones como nos séculos XVI e XVII em relacéo
aos amerindios, por exemplo.

53 CANCADO TRINDADE, Antonio Augusto. A protegdo internacional dos direitos humanos ¢ o
Brasil: as primeiras cinco décadas. 2 ed. Brasilia: Ed. UNB, 2000, p. 145-146.

54 PANIKKAR, Raimundo. “Seria a nogdo de direitos humanos um conceito ocidental?”.In: BALDI,
César Augusto. Direitos humanos na sociedade cosmopolita. Rio de Janeiro: Renovar, 2004, p.226.
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Mesmo porque a Organizagdo das Nac¢des Unidas ja avangou bastante
no sentido do pluralismo e do respeito as diferengas culturais em seus
documentos normativos que convergem na prote¢do dos povos autdctones.
A Declaragdo dos Direitos da Crianga de 1989 possui dispositivos
especificamente dirigido aos autoctones, a Declaragdo do Rio de Janeiro
sobre 0o Meio Ambiente ¢ 0o Desenvolvimento de 1992 recomenda que
os Estados promovam a identidade e as culturas dos povos autdctones a
fim de melhor inclui-los no desenvolvimento sustentavel. A Agenda 21, o
Programa de Acéo da Declarag¢do do Rio, reforca fazendo recomendagdes
mais especificas aos Estados para preservar e ceder as reivindicagdes
territoriais dos povos autoctones.

Fora isso, em 1992, a Organizacdo das Nagdes Unidas realizou
aquilo que havia se recusado em 1948, no sentido de buscar uma solugo
para um complexo e delicado problema que apresentava particularidades
em cada Estado, ou seja, a questdo das minorias ¢ dos povos autdctones.
Produziu a Declaracdo dos Direitos das Pessoas Pertencentes a Minorias
Nacionais ou Etnicas, Religiosas e Lingiiisticas, provindo diretamente da
reflexdo de um Grupo de Trabalho organizado em 1978 pela Comissdo dos
Direitos Humanos®.

A Declarag¢ao dos Povos Autdctones impde aos Estados um dever
geral de proteger as minorias politicas e étnicas e afirma o principio da
participagao efetivade pessoas pertencentes aminorias no processo decisorio
nacional ou local referentes a vida destes grupos. Esta em consonéncia e
harmonia com o enfoque individualista do Pacto Internacional de Direitos
Civis e Politicos de 1966, como lembra Norbert Rouland>®

Deve-se ressaltar que quanto ao problema das geracgdes, desde a
configuracdo da Declaracdo Universal, o que Eleanor Roosevelt, uma das
lideres politicas que estavamna génese de suacriacdo jaobservava: “nenhuma
liberdade pessoal pode existir se ndo houver segurangca econdémica e
independéncia™’. Ou seja, de que ndo ¢ possivel garantir os direitos civis
e politicos se ndo houver garantias aos direitos sociais, econdmicos e
culturais confirmando a unidade ¢ integralidade dos direitos.

A internacionaliza¢do dos direitos humanos, entao, iniciada em 1948
significa dizer que os problemas relativos a implementagdo de seu contetido

55 ROULAND, Norbert.(org.) Direito das minorias ¢ dos povos autoctones. Tradugdo Ane Lize
Spaltemberg. Brasilia: UNB, 2004, p.230.

56 ROULAND, Norbert. Op. Cit. p.231.

57 In: ARBOUR, Louise.“ O dia dos direitos humanos e a pobreza”. In: Revista Juridica Consulex
— Ano XI, n. 267, fevereiro de 2008, p. 21.
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passaram também a ser regulado pelo direito internacional ptiblico, ndo mais
sendo dominio reservado dos Estados. E com a pessoa humana consagrada
como titular de direitos e deveres no plano internacional estabeleceu-se
uma relacdo entre a universalidade e a historicidade dos direitos humanos,
estando entdo superada a visdo da doutrina do direito natural decorrente da
natureza imutavel do ser humano considerado em abstrato, sem levar em
conta o contexto histérico das sociedades, como exprime Carlos Weiss®®.

E ainda que se precise dar ouvidos as vozes de adverténcia e cau-
tela de Norbert Rouland de que “a concep¢do unitarista dos direitos
do homem ndo representa um horizonte insuperdavel e nem mesmo um
axioma universal”, ndo se pode negar a tendéncia global do processo de
internacionalizago e de crescimento vertiginoso dos valores pressupostos
na regulamentacdo contemporanea dos direitos humanos em todo o globo.
Mesmo porque a Proclamacio de Teera ja expunha em seu artigo 5° que as
particularidades nacionais e regionais deviam ser levadas em conta, assim
como os diversos contextos histéricos e culturais; sendo a Declaracdo
de Viena ainda mais contundente ao impedir a invocagdo do relativismo
cultural para justificar viola¢des de direitos humanos.

O diélogo intercultural e inter-religioso com respeito a diversidade
e com fundamento no reconhecimento de que os outros seres humanos sio
dotados de dignidade e direitos, ou seja, com fundamento no principio da
alteridade, ¢ condi¢do para a formagao de uma verdadeira cultura e educagédo
em direitos humanos. E o didlogo entre os regimes internacionais de
direitos humanos com as culturas religiosas vem confluindo desde algumas
décadas, e merecem destaque as reflexdes de Mohamed Talbi® a respeito
da humanizagio da Charia islamica, de Zakaria El Berry®' sobre a harmonia
entre o Islad e os direitos humanos, e a de Damien Keown®* a respeito da
interpenetracdo entre o Budismo e os valores dos direitos humanos.

Por outro lado, a Declaracdo de Viena de 1993, que reafirma as
intengdes da Declaragdo de 1948 na promogéo dos direitos humanos, foi
aprovada sem nenhum voto contrario num universo de mais de cento e
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noventa nagdes e apenas reservas de interpretacdes minimas. Considerada
0 maior ¢ mais completo documento internacional a respeito dos direitos
humanos, sendo aquele que realmente universalizou o conceito de direitos
fundamentais inerentes a pessoa humana®.

A Convengdo Internacional para Eliminar Todas as Formas de
Racismo (1965), os Pactos Internacionais de Direitos Civis e Politicos e
Econdmicos, Sociais ¢ Culturais (1966), a Convengao Relativa a Prote¢cdo do
Patrimo6nio Mundial, Cultural e Natural (1972), a Convengéo para Eliminar
Todas as Formas de Discriminagdo Contra a Mulher (1979), a Convengao
contra a Tortura (1984), a Convencdo Sobre os Direitos da Crianga (1989),
e a citada Declarag@o de Viena (1993) - todas elas derivadas da Declaracéo
Universal de 1948, configuram o que se pode chamar de arcabougo juridico
principal dos direitos humanos no sistema das Nac¢des Unidas, e que em
outros termos, criam os regimes internacionais de protecdo a pessoa humana
quando postos em ag¢do, capazes de influenciar, constranger ¢ modificar a
visdo de povos e governos a respeito do tema em seu processo decisorio.

Sendo que a maioria dos paises do sistema internacional incorporou
estes textos aos seus ordenamentos juridicos domésticos, incluindo grande
parte dos asiaticos e orientais, o que ocasiona constrangimentos em maior
ou menor grau entre aqueles que ndo cumprem suas regras ¢ um clima
de mutuas expectativas e monitoramentos reciprocos, supervisionados por
orgdos tais como o Alto Comissariado das Nac¢des Unidas para Direitos
Humanos — ACNUDH - ou o Alto Comissariado das Nag¢des Unidas
para Refugiados — ACNUR — e agora o novo CDH - Conselho de Direitos
Humanos - que substitui a antiga Comissdo, € no momento como Orgio
subsidiario da Assembléia Geral das Nagdes Unidas ganhando um novo
status no sistema internacional.

E este novo Conselho de Direitos Humanos, inaugurado em 2005,
terd como missdo, dentre outros objetivos: a) coordenar e incorporar
os direitos humanos a atividade geral do sistema das Nacdes Unidas;
b) impulsionar a promogdo ¢ protecdo de todos os direitos humanos; ¢)
promover a educacdo em direitos humanos em todos os paises membros;
d) prevenir as viola¢des dos direitos humanos; €) promover o cumprimento
das obrigagoes dos Estados em matéria de direitos humanos; f) contribuir
para o desenvolvimento do direito internacional dos direitos humanos.

Obvio que grande parte destas fungdes j& eram desempenhadas
quase todas pela antiga Comissdo de Direitos Humanos, e, portanto, este

63 LINDGREN ALVES, José Augusto. “Fragmentagcdo ou recuperacdo”. In: Revista Politica
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novo organismo tem como mudanga principal o fato de que possui maior
visibilidade politica enquanto orgdo subsidiario da Assembléia Geral
em relagdo a Comissdo que dependia do Conselho Economico e Social
e também o fato de que havera mais reunides ordinarias por ano e mais
temas em pauta.

O desenvolvimento do direito internacional e da educac¢do em
direitos humanos, como se vé, sdo dos principais objetivos da nova
Comiss@o de Direitos Humanos e espera-se que tais metas estabelegam
uma cultura continua de direitos humanos e que as demais metas possam
elevar o novo Conselho de Direitos Humanos a uma condi¢éo de organismo
protagonista e permanente da ONU.

E dentre os objetivos tragados por este sistema de protecdo que se
propde a afetar todos os povos da terra somente com a cooperacdo, vontade
politica dos governos e a¢do coordenada e decidida em torno das garantias
e liberdades fundamentais da pessoa humana, teremos a educagdo em
direitos humanos de modo a obter resultados a médio e longo prazo de sorte
amodificar ao longo do tempo o quadro internacional de violagdes macicas
de direitos humanos que continuam ocorrendo ao redor do mundo.

3. A Educaciao em Direitos Humanos

Uma educagdo em direitos humanos, ininterrupta, independente-
mente de governos nacionais, enquanto politica de Estado e de
comunidades, seria imprescindivel para a reversao da cultura da violéncia
e da intolerancia sistémica que marcam grande parte das regides do mundo
e para o fortalecimento dos regimes internacionais a partir da acdo politica
¢ da mudanga de mentalidade da maioria da sociedade civil. A pobreza,
a exclusdo social, os desastres ambientais € o terrorismo, dentre outros,
continuam a ameagar ¢ a desafiar a politica cosmopolita dos direitos
humanos propagada pelos regimes regionais e internacionais.

Mas o processo para aprender direitos humanos e seus axiomas
ndo pode ser compassivo e autoritario, baseado em modelos tradicionais
da relagdo professor-aluno disseminado no ensino formal tradicional da
maioria dos Estados. O aprendiz deve estar no centro do processo educativo
e deve-se estimular seu pensamento independente, de modo a respeitar sua
dignidade e sua liberdade enquanto autonomia.

Neste sentido, a educagéo em direitos humanos poderia ser conduzida
por algumas linhas mestras, como propde o Instituto Interamericano de
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Direitos Humanos®*: aprendizagem e conhecimento, praticas educativas e
projetos e pesquisas interdisciplinares envolvendo todas as ciéncias sociais,
e finalmente debates sobre os axiomas. Tais medidas e praticas necessitariam
ser massificadas em todos os institutos de ensino das sociedades, do ensino
fundamental ao ensino superior, com a estrita colaboragdo dos governos
e da sociedade civil organizada num esfor¢o conjunto, no sentido de
combater a cultura da violéncia e das violacdes macigas tendo como base o
reconhecimento do outro, a tolerdncia e a alteridade®.

Estas linhas principais precisariam debater a questdo dos valores em
relagdo a pratica da liberdade, da igualdade e da solidariedade nos dias
atuais de um mundo muito mais conectado e globalizado do que outrora, € ao
mesmo tempo a capacidade e a vontade politica dos Estados e comunidades
locais em implementar os direitos civis e politicos simultaneamente em
relacdo aos direitos sociais, econdmicos e culturais.

Ensinar e praticar o principio da dignidade da pessoa humana ¢ da
alteridade em mensagens mais simplificadas e diretas para a populagdo
bem como todos os principios ¢ direitos derivados: direitos civis, politicos,
sociais e culturais, aprendidos desde a tenra infancia, de modo a aumentar
a pratica da tolerancia, do respeito a diferenca, da pluralidade e dos valores
colocados desde a Declaragdo Universal de 1948, passando de geracdo a
geracdo ininterruptamente.

Para tais desafios, o Plano Nacional de Educacdo em Direitos
Humanos do Brasil aprovado no contexto do Programa Nacional de Direitos
Humanos do pais (Decreto 4229/2002), poderia se constituir um exemplo a
seguir em termos de estratégia nacional em cada Estado®.

O Plano nacional brasileiro expde a inclusdo da educagio em direitos
humanos no curriculo das escolas primarias e secundarias simultaneamente
que no ensino superior, no sentido do ensino de concepgdes e principios de
respeito ao outro ¢ do valor intrinseco que cada ser humano possui, bem
como as agdes programaticas neste sentido.

Além disso, também ao incluir no campo da educagdo ndo-formal ao
instruirem-se movimentos sociais, associagdes civis e organizagdes nio-
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governamentais sobre os valores dos direitos humanos. Fora isso, também ¢
importantissimo sua exposi¢do a respeito da educagdo em direitos humanos
para os profissionais que atuam no sistema de seguranga e justica, bem
como com os profissionais da imprensa falada e escrita, de modo a formar
ao longo do tempo uma verdadeira cultura de direitos humanos e evitar
visdes populares equivocadas tais quais a que os ativistas e organizagdes
de direitos humanos sé protegem criminosos.

E importante destacar que a educagdo em direitos humanos nio
se confunde com o ensino de disciplinas como Educac¢do Moral e Civica
ou Organizacdo Social de Problemas Brasileiros tdo comuns a época do
regime militar de 1964 a 1984, que levavam a exaltar o patriotismo e o
nacionalismo de forma exacerbada.

Pelo contrario, a educagdo em direitos humanos seria um projeto
para o porvir dos povos, das sociedades e dos Estados. Prega os valores
da liberdade enquanto autonomia, da igualdade, da tolerancia e do
reconhecimento do outro, ou seja, das identidades e igualmente das
alteridades. E neste sentido que tanto o Manual de Educagio do Instituto
Interamericano de Direitos Humanos quanto o Plano de Educagdo em
Direitos Humanos do Brasil frisam o aspecto do ensino dos valores desde a
infancia até os profissionais adultos que operam o direito®.

E necessario, entdo, um amadurecimento de consciéncia e ao mes-
mo tempo um estimulo para a busca de efetivacdo dos direitos humanos.
Pois, deve-se buscar o avango do dos regimes de prote¢do aos direitos
humanos também por dentro dos Estados, conscientizando as autoridades
nacionais ¢ a sociedade civil organizada de seus direitos e deveres derivados
dos valores herdados do Iluminismo, do racionalismo, da tolerancia
e das grandes religides monoteistas do mundo de modo a combater o
obscurantismo derivado de nacionalismos exacerbados, xenofobias,
terrorismos e relativismos culturais usados para ndo aplicar ou justificar as
violagdes aos direitos humanos ao redor do mundo.

O direito internacional dos direitos humanos, portanto, possui
multiplas fontes normativas, uma hermenéutica propria inspirada
fundamentalmente no pensamento cosmopolita kantiano, uma dialética
com outros ramos do direito internacional, e forma regimes internacionais
que buscam a realizacdo de suas normas criando expectativas positivas ¢
negativas nos Estados em torno do cumprimento ou das violagdes, o que

67 V. COSTA RICA. Op. Cit. p.20-23. BRASIL. Op. Cit. p. 47-52.
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acaba por influir nos procedimentos de tomadas de decisdes dos governos
nacionais em prol do respeito aos direitos humanos consagrados.

Possuindo agora um 6rgéo especifico nas Nagdes Unidas de maior
importéancia e visibilidade para monitorar seu cumprimento no mundo, e
que devera estimular uma educa¢@o em direitos humanos em todos os niveis
do ensino formal e possivelmente ndo formal também, além de buscar o
desenvolvimento do direito internacional dos direitos humanos entre os
povos, ganhando agora uma maior visibilidade politica e confirmando que
hodiernamente os direitos humanos estdo no centro da agenda da politica
internacional.

Conclusio

Assim, ¢ possivel avancar em algumas linhas teodricas a respeito
do desenvolvimento do direito internacional dos direitos humanos e dos
regimes internacionais de sua prote¢do. O direito internacional dos direitos
humanos ¢ um ramo do direito internacional que se transforma em um
verdadeiro processo em marcha no sentido da busca de um consenso
universal em torno de seus valores e sua implementagdo no ordenamento
juridico nacional dos Estados configurando regimes internacionais e
regionais de prote¢do ao ser humano no contexto das relagdes internacionais
contemporaneas.

Este direito no sentido amplo configura-se na proteg¢do global do
ser humano colocando-o como sujeito de direito e deveres internacionais
possuindo normas de direito internacional dos direitos humanos, de direito
internacional dos conflitos armados e de direito internacional dos refugiados
em consondncia para a prote¢do ultima do ser humano, retomando o
pensamento original dos doutrinadores fundadores da disciplina do direito
internacional publico em torno de um jus gentium universal

O pensamento kantiano de um direito cosmopolita mundial na
conformac¢fo de uma democracia cosmopolita, as histdricas declaragdes
de direitos do mundo ocidental, assim como os valores das maiores
religides monoteistas do mundo e a doutrina do direito natural informam
os antecedentes historicos do documento normativo global fundador do
direito internacional dos direitos humanos, ou seja, a Declaracdo Universal
dos Direitos Humanos de 1948, que supera a dicotomia entre a idéia do
direito natural e as concepgdes histdricas de construgdo de culturas
separadas ao procurar enriquecer uma concepgdo com a outra, tornando-as
complementares, e verificando-se que tal compreensdo se confirmou nos
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documentos normativos posteriores, como a Proclamacao de Teera de 1968
e a Declaracdo e Programa de A¢ao de Viena de 1993.

A teoria dos regimes internacionais pode ser aplicada ao tema dos
direitos humanos desde que passaram a um tema global, sobretudo a
partir do final da Guerra Fria. Desde o0 momento em que paulatinamente
vem sendo colocado no centro do debate da politica internacional vem
gerando expectativas mutuas positivas ou negativas nos principais atores
do sistema internacional, que infelizmente ainda s8o os Estados nacionais
e seus governos, em torno da incorporacdo e cumprimento das normas de
protegdo ao ser humano produzidas nos regimes regionais e globais.

Para além das expectativas juridicas e politicas da mobilizacdo para
o cumprimento de normas internacionais e regionais de direitos humanos,
somente a mudanga de cultura e de mentalidades ao longo de geragdes
pode efetivamente dar o salto de qualidade para o progresso humano em
direcdo ao respeito a diversidade, a tolerancia, ao projeto de paz perpétua
sonhado ha duzentos anos por Kant e a implementacéo efetiva de todos os
direitos humanos.

Com base no ensino dos principios da dignidade humana e da
alteridade, com debates e aproximacdes interculturais e inter-religiosas, a
implementacdo de uma educag@o em direitos humanos no ensino formal
e ndo-formal, desde a escola infantil até o ensino superior de forma
ininterrupta enquanto politica de Estado e dos organismos da sociedade
civil, busca-se reverter ao longo do tempo as praticas das violagdes e da
cultura da violéncia, trabalhando muito mais no campo da prevencdo do
que na punigdo.

O pensamento kantiano seria uma linha diretriz na busca do
desenvolvimento e respeito aos direitos humanos nas sociedades
e organizagdes contemporaneas. Diretrizes que necessitariam ser
racionalizadas principalmente no espago publico das sociedades
democraticas e ordenadas por meio de normas que deveriam ser produto da
argumentagdo racional entre seres humanos.

E por fim, pode-se afirmar que a universalidade dos direitos
humanos tem origem normativa contemporanea na Declaragio Universal
de 1948, mas sua afirmacéio politica provém de uma cada vez maior real
proximidade entre povos, Estados e culturas, e a0 mesmo tempo exprime
a idéia da universalidade e unidade do principio da dignidade humana,
na qual se originam as modernas reivindicagdes politicas e juridicas de
emancipagdo dos mais diversos grupos humanos nos tempos atuais.
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Introducio

O ordenamento juridico, inclusive o constitucional, reconhece ao
empresario poderes de autotutela privada que lhe permitem defender seu
proprio interesse, de forma unilateral e extrajudicial.

O empresario, todavia, deve exercitar esses poderes e seus direitos
segundo as exigéncias da boa-fé e com respeito aos direitos fundamentais
do trabalhador. Quando exorbita ou abusa desses poderes, com afetagio as
balizas representadas pela boa-fé e pelo respeito aos direitos fundamentais
do trabalhador, o juiz poder3, instado pelo afetado e tomando em conta o que
estabelecido nos arts. 12, 187 e 422 do Cddigo Civil, aplicaveis as relagdes
laborais por for¢a do previsto nos arts. 8° e 769 da CLT, declarar a ilicitude
do exercicio do direito ou poder, em virtude da fun¢éo limitativa da boa-fé
e dos direitos fundamentais sobre os poderes de direcdo empresarial.

O reconhecimento da ilicitude ou abuso do ato determina, em cada
caso, que se impega ou faga cessar o exercicio abusivo com a declaragdo de
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ineficacia do ato e a remocao das situagdes criadas, com a correspondente
indenizac¢do quando haja causado danos e prejuizos, embora em geral o
ordenamento juridico reserve para os atos do empresario contrarios aos
direitos fundamentais, as liberdades publicas e a boa-f¢, a san¢do de
nulidade.

Desse modo, ha que se distinguir entre a declaragéo da ineficacia do
ato, a remogdo das situagdes criadas pelo exercicio do direito ou poder, o
direito de resisténcia do trabalhador ¢ a indenizagéo pelos danos sofridos.
Por conseguinte, no ordenamento juridico nacional (legal e constitucional)
ha uma tutela ampla a esse tipo de direito como se pode ver das normas
constantes dos arts. 11, 12, 21, 187 e seguintes do Codigo Civil e 5° da
Constituicao de 1988, que por obvias razdes incidem nas relagdes laborais,
até mesmo em obséquio ao principio da subsidiariedade expresso no art.
769 da Consolidacdo das Leis do Trabalho.

O presente trabalho tem por objetivo tecer algumas consideragdes a
respeito dessas questdes decorrentes do exercicio dos poderes empresariais
e seus limites, sem a pretensdo de esgotar o tema, mas apenas trazé-lo a
reflexdo daqueles que com ele lidam, na medida em que a 16gica empresarial
e da subordinagdo do trabalhador é sempre uma potencial ameaga a
violagdo dos direitos fundamentais, especialmente em um pais como o
Brasil que ndo tem grande estima pelo respeito a essa espécie de direito e
onde a discriminagéo, na maioria das vezes por pura desinformagéo ou por
preconceito, ¢ ainda algo muito arraigado na cultura geral, inclusive nas
praticas empresariais.

Assim, discutir sobre esse tema é sempre necessario ¢ de grande
valia, até mesmo para que sejam desfeitos equivocos e evitadas injusticas,
e, como conseqiiéncia, as relacdes laborais tornem-se mais justas e demo-
craticas. E esse, em sintese, o objetivo a que se propde o presente trabalho.

1. Conceito e fundamento do poder empresarial

O empresario € ao mesmo tempo titular da organizacdo em que os
trabalhadores a seu servico prestam a atividade laboral e parte do contrato
de trabalho que celebra com cada trabalhador. Em virtude de ambos os
titulos juridicos, exerce uma série de direitos, poderes, faculdades de modo
a dirigir a empresa ¢ a forga de trabalho que nela se insere. A esse conjunto
de direitos, poderes e faculdades conferidos ao empresario para dirigir a
empresa ¢ a for¢a de trabalho que nela se insere, denomina-se poder diretivo
empresarial.
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Como empregador o empresario tem, normalmente, a gestéo
empresarial, ¢ no dominio do contrato de trabalho, de algum modo
relacionado com essa gestdo, lhe € conferido o poder de direcao.

Desse modo, de um lado, como titular da organizagdo empresarial,
da liberdade de empresa e, também, do direito de propriedade dos meios
de produgdo, o empresario tem a seu dispor um conjunto de instrumentos
juridicos que lhe permitem dirigir a totalidade da empresa. Mas, de outro
lado, as faculdades de dire¢@o dos trabalhadores devem ser consentidas por
eles através do contrato.

Nessa perspectiva, pode-se afirmar que o poder diretivo empresarial,
em sentido amplo, ¢ a capacidade, oriunda do seu direito subjetivo, ou
entdo da organizagdo empresarial, para determinar a estrutura técnica e
econdmica da empresa e dar conteudo concreto a atividade do trabalhador,
visando a realizag@o das finalidades daquela.

De acordo com Manuel Carlos Palomeque Lopez e Manuel Alvarez
La Rosa':

El contrato de trabajo estd inmerso en un ambito donde una de las partes, el
empresario, tiene la facultad de organizar el sistema de produccion de bienes
y servicios que libremente ha decidido instalar; esta capacidad organizativa
se concreta en la ordenacion de las singulares prestaciones laborales. La
potestad para organizar y ordenar el trabajo, inicialmente y durante toda la
ejecucion del contrato, recibe el nombre de poder de direccion (<<direccion
y control de la actividad laboral>>).

O empresario ou empregador, como Unico responsavel numa
economia capitalista, dispde de seu pessoal escolhendo livremente os seus
trabalhadores, decidindo suas tarefas, sua promoc¢ao, uma eventual alteracio
do contrato, a despedida individual ou coletiva, apreciando soberanamente
sua aptiddo profissional®.

E, pois, acertada a assertiva doutrinaria de que ¢ no poder de diregéo
e no correspondente dever de obediéncia que se encontra o nicleo central
da subordina¢do’. Trata-se, pois, de um poder juridico de tipo obrigacional.
Como averba Maria Dolores Santos Fernandez*, citando H. Sinzheimer,

1 PALOMEQUE LOPEZ, Manuel Carlos et al. Derecho del Trabajo. Madrid: Editorial universitaria
Ramon Areces, 2006, p. 510.

2 CARMERLINCK, G. H. Lyon-Caen. Derecho del trabajo. Madrid: Biblioteca Juridica Aguilar,
1972, p. 266.

3 ROMANO MARTINEZ, Pedro. Direito do Trabalho. Coimbra: Almedina, 2006, p. 612.

4 SANTOS FERNANDEZ, M* Dolores. El contrato de trabajo como limite al poder del
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ninguém poderia por em davida que o empresario pode dar ordens ao
trabalhador ¢ que este tem a obriga¢do de obedecer. Essa submissdo
evidencia que no mundo do trabalho o empresario ndo apenas tem um
direito como credor, como no campo obrigacional, mas também um direito
de poder, de carater juridico pessoal.

No Brasil, o poder de dire¢do do empregador, entendido como
prerrogativa de determinar a forma pela qual ocorrerd a prestacdo dos
servigos por parte do empregado, tem por fundamento primeiro a propria
Constituicdo na medida em que esta adota o sistema econdmico de produgio
capitalista, estabelecendo a liberdade de iniciativa e de empresa no ambito
das relagoes de trabalho e o direito de propriedade, embora subordinada a
sua fungfo social (arts. 5° incisos XIII, XXII e XXIII e 170, incisos II e
111, da Carta de 1988).

Em segundo lugar, no campo infraconstitucional, o art. 2° da
Consolidacdo das Leis do Trabalho - CLT garante ao empregador o poder
de, assumindo os riscos da atividade econdmica, admitir, assalariar e dirigir
a prestacdo pessoal de servigos incorporando assim, e de forma expressa,
o poder de diregdo empresarial como um dos elementos tipificadores da
figura do empregador, autorizando, inclusive, a despedida do trabalhador
por justa causa (art. 482), quando deixar de obedecer as ordens daquele®.

Como se v€, no ordenamento nacional, o poder de dire¢cdo empresa-
rial encontra justificacio e fundamento juridico tanto no texto expresso da
Carta de 1988 como na propria CLT.

No campo doutrinario, diversas teorias tém sido formuladas para
justificar o fendmeno. Todavia, prevalece atualmente a tese de que o poder
de direcdo tem fundamento contratual. Isso decorre da natureza assimétrica
do contrato de trabalho, em que um dos contratantes — o empregador
— detém superioridade juridica, com extenso e profundo conjunto de
prerrogativas, com elevado poder de conformagdo do contrato, podendo
alterar as condi¢des de trabalho, inclusive unilateralmente.

E, pois, correto afirmar que o contrato de trabalho ¢ a razdo e o

fundamento do poder de direcdo empresarial, pois como lembrado
por Manuel Carlos Palomeque Lopez e Manuel Alvarez de La Rosa “el

empresario. Albacete (Espanha): Editorial Bomarzo, 2005, p. 56.

5 Lembra Coutinho de Almeida que a justificagdo negocial acrescenta a titularidade dos bens
empresariais; o proprietario dos meios de produgdo pode dar ordens a quem, por contrato, se
submeteu a sua autoridade. Poder Empresarial: Fundamento, Contetido e Limites. In: Temas de
Direito do Trabalho. Coimbra: Almedina, 1990, p. 31-329.
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fundamento del poder para organizar y ordenar las prestaciones de los
trabajadores es el propio contrato de trabajo que, sin duda, justifica tanto el
poder de direccion y su alcance, como sus propios limites™.

De fato, ¢ praticamente undnime na doutrina a consideragdo de que
o poder de direcdo empresarial emana do contrato de trabalho, ou mais
concretamente da obrigacdo do trabalhador de submeter-se a ele, ainda
quando na configuragio do mesmo deva ter-se em conta também a posi¢ao
que o empresario ostenta na organizago, ou seja, a titularidade da liberdade
de empresa, pois juridicamente ndo pode se articular de outra forma.

Deveras, o empresario, como acima se deixou anotado, ¢ titular da
liberdade de empresa e em tal condi¢do goza de uma posigéo ativa integrada
por um grupo de direitos destinados a pér em funcionamento e desenvolver
sua atividade empresarial. Dentro destes direitos se enquadram também
aquelas faculdades que lhe permitem organizar a for¢a laboral, mas para
que tenha alguma relevancia juridica em cada um dos casos individuais,
deve o trabalhador submeter-se a seu poder mediante a celebracdo de um
contrato, através do mecanismo do consentimento.

O contrato é assim, pressuposto necessario para o exercicio do
poder de dire¢do, mas é algo mais que simples pressuposto, ¢ o titulo que
legitima a propria existéncia do poder de dire¢do, entendido como poder de
direco da prestagio laboral do trabalhador concreto, e ndo como faculdade
organizativa destinada a ordenacdo ¢ direcdo da empresa, em especial, em
matéria pessoal. Portanto, a prépria estrutura do contrato, sua causa, seu
conteido e seus perfis fazem do contrato de trabalho a “razdo técnica”
desse poder de dire¢do’.

Desse modo, o ajuste que dé origem a relagdo de emprego implica
também no reconhecimento da existéncia de um complexo de direitos e
deveres entre os contratantes, ¢ uma das formas como esses direitos €
deveres se revelam ¢ exatamente no poder de direcdo empresarial.

De acordo com Antonio Monteiro Fernandes®, o empregador como
detentor dos restantes meios de produgio, ainda que ndo como proprietario,
mas tendo, de qualquer forma, acedido a eles, ¢ empenhado num projeto
de atividade economica, corporizado na empresa obtém, por contrato, a
disponibilidade de for¢a de trabalho alheia. Por conseqiiéncia, passa a
pertencer-lhe certa autoridade sobre as pessoas dos trabalhadores admitidos,

6 PALOMEQUE LOPEZ, Manuel Carlos et al. Ob. cit., p- 506.
7 SANTOS FERNANDEZ, M* Dolores. Ob. cit., p. 65-67.
8 MONTEIRO FERNANDES, Antonio. Direito do Trabalho. Coimbra: Almedina, 2006, p. 260-261.
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caracterizando-se, lentamente, por um poder de direcdo legalmente
reconhecido, o qual corresponde a titularidade da empresa.

A situacdo subseqiiente a celebracdo de um contrato de trabalho
permite que se identifiquem, segundo o doutrinador lusitano’, os seguintes
vetores da posigdo juridica do empregador:

a) um poder determinativo da fungdo, em cujo exercicio ¢ atribuido ao
trabalhador um certo posto de trabalho na organizagdo concreta da empresa,
definido por um conjunto de tarefas que se pauta pelas necessidades da
mesma empresa ¢ pelas aptiddes ou qualificagdo do trabalhador.

O empresario ou empregador tem o poder e até mesmo o dever, de
conformar a prestag@o do trabalhador em fungéo dos interesses que pretende
perseguir. Esta possibilidade de conformagio da prestagdo do trabalhador
relaciona-se com o carater genérico da atividade laboral, que tem de ser
concretizada e adaptada pelo empregador, tendo em conta a finalidade que
visa alcangar';

b) um poder conformativo da prestagdo, que consiste na faculdade
de determinar o modo de agir do trabalhador, mas cujo exercicio tem como
limites os proprios contornos da fung@o previamente determinada. Por
conseguinte, o poder conformativo tem outro alcance, na medida em que
encontra como correlativo, na esfera do trabalhador, um dever de obediéncia
ligado a tutela disciplinar. Trata-se, pois, aqui, de definir as modalidades
concretas que a atividade do empregado deve assumir para que a execugao
do contrato se ajuste as finalidades com que foi celebrado;

¢) um poder regulamentar, conferido a organizacdo globalmente,
mas naturalmente projetado também sobre a for¢a de trabalho disponivel
que nela se comporta, vale dizer: sobre todos e cada um dos trabalhadores
envolvidos.

Esse poder consiste em estabelecer regras, inclusive por instrumen-
to unico, dotado de aplicabilidade genérica aos elementos que constituem
a organizag¢do, como o regulamento interno da empresa, por exemplo.
O poder regulamentar do dador de trabalho diz respeito a organizacéo e
disciplina do trabalho e somente se justifica, via de regra, nas empresas
maiores, de grandes dimensdes e complexidade;

MONTEIRO FERNANDES, Antonio. Ob. cit., p. 260-261.

10 Naverdade, o empregador pode definira concreta fungdo ou o conjunto de tarefas que caracterizam
o “posto de trabalho” a ser ocupado. Portanto, estar-se, aqui, no dominio da determinag¢do do
objeto do contrato e ndo no da diregdo concreta do modo de execugio do trabalho.
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d) um poder disciplinar, que se manifesta e se revela tipicamente
pela possibilidade da aplicacdo de sangdes internas aos trabalhadores
cuja conduta se revele desconforme com ordens, instrucdes e regras
de funcionamento da empresa. Consiste, pois, na faculdade, atribuida
ao empresario ou empregador, de aplicar, internamente, sangdes aos
empregados que venham ter conduta conflitante com os padrdes de
comportamento definidos na empresa ou se mostre inadequada a correta
execugdo do contrato. Diz-se, assim, que ocorre uma infragdo disciplinar.
Embora a norma legal nem sempre forneca uma no¢do completa de seu
contetdo, quase sempre indica “tipos avulsos” de infragdo que podem ser
objeto de sua incidéncia como, por exemplo, o art. 474 da CLT que prevé a
figura da suspensdo disciplinar do empregado em caso de cometimento de
falta que ndo justifique o rompimento do contrato por justa causa.

Desse modo, no conteudo do poder de dire¢do empresarial incluem-
se as faculdades de, atendendo a categoria do trabalhador, lhe indicar a
atividade a ser desenvolvida, o modo de ser efetuada, o local onde sera
realizada, etc. (art. 2° da CLT)',, bem como possiveis altera¢des a atividade,
modo, local, etc, desde € claro, que as mesmas néo pressuponham alteracdes
proibidas, como as que sdo vedadas pelo art. 468 da CLT, caso em que
podera estar em causa o jus variandi.

Além das faculdades acima mencionadas, também se incluem no
poder de dire¢do empresarial, especialmente, a fiscalizagdo da atividade,
as instrugdes quanto a sua realizacgio, ou a determinacio em que momento
certa tarefa deva ser desenvolvida.

E claro que o poder de direcdo empresarial tem limites derivados
do seu proprio conteido e dos direitos dos trabalhadores: o trabalhador
nio deve obediéncia ao empregador sempre que as ordens ou instrugdes
se mostrem contrarias aos seus direitos e garantias, especialmente aquelas
ligadas aos direitos fundamentais ou quando alheias as obrigagdes
assumidas por for¢a do contrato de trabalho ou ainda quando atentem
contra o principio da boa-fé.

Nesse passo, pode-se afirmar que os poderes de direcdo empresarial
encontram seu limite nos direitos fundamentais do trabalhador, nas

11 O poder diretivo especifica, a cada momento, o que foi ajustado apenas genericamente, ¢ nesse
sentido, como lembra Marcio Ttlio Viana, é a0 mesmo tempo previsto (enquanto poder) e imprevisto
(no modo de se manifestar), ou, em outras palavras, esperado enquanto género, ¢ surpreendente
enquanto espécie. VIANA, Marcio Tulio. Da greve ao boicote: os varios significados e as novas
possibilidades das lutas operarias. /n: Alessandro da Silva et. al. (Coord.). Direitos Humanos:
Esséncia do Direito do Trabalho. Sdo Paulo: LTr/Juizes para democracia, 2007, p. 93.
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obrigagdes assumidas por for¢a do contrato de trabalho e no respeito ao
principio da boa-fé, conforme se vera a continuagéo.

2. Limites dos poderes empresariais

Deve-se registrar, desde logo, que o contrato de trabalho ¢ uma
grande contribuicdo para o reconhecimento e o desenvolvimento dos
direitos fundamentais laborais, porquanto s3o eles oponiveis a todos,
inclusive, e especialmente, ao empresario, cujo poder de dire¢do encontra
limite na dignidade da pessoa humana do trabalhador, pois a base dos
direitos fundamentais ¢ a dignidade da pessoa e dos direitos inviolaveis
que lhe sdo inerentes'?. Por conseguinte, a ordem do empregador tem de
ser justificada e atenta a inviolabilidade do direito a integridade moral e
fisica das pessoas e ao reconhecimento do direito a identidade pessoal, ao
desenvolvimento da personalidade, ao bom nome e a reputacdo e a imagem
que ¢ conferido a todas as pessoas, independentemente da condic¢do social
ou profissional. Tanto assim, que o0 Codigo Civil (arts. 11,12 ¢ 21) e a Carta de
1988 (art. 5° incisos V e X) tutelam esses valores como direitos de natureza
fundamental e, portanto, indisponiveis, irrenunciaveis e imprescritiveis.

Ha, pois, uma conscientiza¢do da necessidade de se repensar os
poderes de direcdo empresarial, na medida em que, apesar de legitimados,
inclusive constitucionalmente, eles encontram limite no respeito a
dignidade humana do trabalhador revelada especialmente no respeito
a vida privada, a honra e imagem, a vida pessoal de modo a protegé-lo
na sua privacidade no local de trabalho com a conseguinte limitagao das
faculdades de organizagdo, direcdo e controle do empresario, considerando
especialmente que a logica contratual da subordinagdo e a organizacional
do empresario conspiram contra o exercicio dos direitos fundamentais
dentro da empresa.

Os poderes empresariais constituem uma ameaga potencial para os
direitos fundamentais do trabalhador, dada a forte implicag¢do da pessoa na
execugdo da prestacdo laboral'3. Apesar de esses poderes terem legitimagio
na propria Constituicdo e ndo serem intrinsecamente perversos, a logica

12 Vide o que se encontra previsto nos arts. 1° incisos I1I e IV, 4°, inciso IV, 5° inciso X, da Carta
da Republica brasileira, de 1988.

13 Como lembra J.J. Abrantes, a propria estrutura do contrato de trabalho “contém implicitamente
uma ameaca para a liberdade e para os direitos fundamentais do trabalhador”. ABRANTES, J. J.
Contrato de trabalho e direitos fundamentais. Lisboa: Themis, 2001, n. 4, p. 24-25.
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empresarial e da subordinacdo pode limitar e condicionar o exercicio
desses direitos. Por isso, os direitos fundamentais se impdem aos poderes
empresariais durante o seu exercicio, e isso ocorre ainda quando, como
entre nds a norma laboral (CLT) ndo tenha incorporado, pelo menos
expressamente, um sistema especifico de protecdo a esses direitos, embora
em certos momentos a eles haja se referido, como por exemplo, no art. 483.
Mas, apesar dessa omissdo, os direitos fundamentais se impoem de forma
automatica a partir da Constitui¢do, limitando e controlando o exercicio
das faculdades empresariais de modo a impedir que o trabalhador possa
ter sua dignidade afetada pelo exercicio abusivo dos poderes empresariais
pelo empregador.

De outro lado, o principio da boa-fé que, indubitavelmente incide
nas relagdes laborais, na medida em que, como principio geral (art. 422 do
Cadigo Civil) informa todo o ordenamento juridico, gera deveres reciprocos
no contrato de trabalho. A inser¢do do principio da boa-f¢ no Direito do
Trabalho na atualidade, ja afirmamos certa feita'*, parece ndo mais merecer
nenhum reproche ou questionamento, pois o dever de atuar com fidelidade,
lealdade e que tem relagdo direta com os critérios de colaboragdo e
solidariedade das partes, tem implica¢do no contrato individual de trabalho
constituindo um limite ao poder de dire¢do empresarial balizando o atuar
empresarial na fase pré-contratual, na execucao do contrato e posteriormente
ao rompimento deste.

Assim, trabalhadores e empregadores devem cumprir suas obrigagdes
e exercer suas faculdades, direitos e poderes também de acordo com o
principio da boa-fé, na medida em que esta ¢ concebida como norma de
comportamento leal e honesto de ambas as partes. Hoje em dia, se exige
a boa-f¢é nfo so do trabalhador, mas, sobretudo, do empresario. Por isso, a
boa-fé pode se converter em um meio eficaz, juntamente com os direitos
fundamentais, de limitacdo e controle dos poderes empresariais fazendo
ociosa a referéncia a outras nogdes, como o interesse da empresa.

Como lembra abalizada doutrina'’, na atualidade, a boa-fé nio
constitui apenas um instrumento de submissao, mas também de informacao,
cooperacgdo e adaptacdo, para responder as necessidades de transparéncia,

14 LIMA FILHO, Francisco das C. O principio da boa-fé como limite da negociagdo coletiva. Tese
de mestrado preparatéria para doutoramento em Direito Social lida em 03.10.03, na Univesidad
Catilla-la Mancha — Espanha. Inédita.

15 GIL Y GIL, José Luis. Principio de la buena fe e poderes empresarias. Servilla (Espanha):
Consejo Andaluz de Relaciones Laborales, 2003, p. 195-196.
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dialogo, participag@o, gestdo antecipada das competéncias e qualificagdes.
Por conseguinte, a boa-fé permite assegurar o dinamismo préprio da vida
social ¢ ¢ uma condi¢do de viabilidade da empresa: uma comunidade
ndo pode subsistir se estd fundada na deslealdade. E, pois, uma nogdo
prometedora no Direito do Trabalho, constituindo, sem duvida, um limite
ao exercicio dos poderes de dire¢do empresarial.

Dessa forma, no campo das relagdes laborais os direitos funda-
mentais dos trabalhadores apenas poderdo ser limitados se, ¢ na medida
em que, haja colisdo com interesses relevantes da empresa, ligados a0 bom
funcionamento da mesma e ao correto desenvolvimento das prestagdes
contratuais, e, ainda assim, guardada em qualquer caso, a boa-fé, e
sempre em obediéncia aos critérios de proporcionalidade e de respeito
pelo contetido minimo do direito atingido. Por isso, € como mecanismos
de limitagcdo ao poder de organizacdo e disciplina empresarial, ha todo
um arcabougo interno (constitucional e legal) e internacional (tratados e
convengdes, especialmente as convencdes da OIT) de protegdo aos direitos
fundamentais da pessoa do trabalhador. Entre os direitos que podem ser
afetados no seio da relacdo de trabalho e antes mesmo que ela tenha inicio, e
que sdo especialmente protegidos, pode ser citado, exemplificativamente, o
direito de protecdo a intimidade, a honra, a imagem, bem como o direito do
trabalhador de nfo ser discriminado, conforme se vera nos itens seguintes
do presente trabalho.

2.1 Direito a intimidade

Doutrinariamente, o direito a intimidade vem sendo definido
como aquele direito que visa resguardar as pessoas dos sentidos alheios,
especialmente da vista e dos ouvidos de outrem'. Pressupde, portanto,
ingeréncia na esfera intima da pessoa através de espionagem e divulgacéo
de fatos intimos obtidos ilicitamente. Seu fundamento € o direito a liberdade
de fazer e de ndo fazer.

De acordo com o pensamento de René Ariel Dotti,"” a intimidade
se caracteriza como “a esfera secreta da vida do individuo na qual este
tem o poder legal de evitar os demais”. E, pois, o modo de ser da pessoa

16 PONTES DE MIRANDA. F.C. Tratado de Direito Privado. Rio de Janeiro: Borsoi, v. VIII, 1971,
p. 124.

17 ARIEL DOTTI, René. Prote¢io da Vida Privada e Liberdade de Informagdo. Sao Paulo: RT,
1980, p. 69.
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que consiste na exclus@o do conhecimento de outrem de quanto se refira a
pessoa mesma'®,

Para Delia Matilde Ferreira Rubio®, a intimidade pode ser vista sob
trés aspectos: a) a tranqiiilidade, que nas palavras utilizadas pelo juiz Cooley
em 1873 significa “o direito de ser deixado s6 e tranqiiilo” ou “o direito de
ser deixado em paz”; b) a autonomia, consubstanciada na liberdade que
cada individuo tem para escolher entre as diversas possibilidades que se
lhe apresentam, em todas as instancias de sua existéncia, sem intromissdes
indesejadas que desvirtuem a sua escolha; ¢) o controle de informacéio
pessoal, no sentido de manter ocultos certos aspectos da vida e de possibilitar
que o individuo controle o manejo ¢ a circulagdo da informacao que, sobre
a pessoa, haja sido confiada a um terceiro.

Pode-se, pois, afirmar que a intimidade ¢ o &mbito do exclusivo que
alguém reserva para si, sem a intromiss@o e sem nenhuma repercussdo
social, nem mesmo ao alcance de sua vida privada, na medida em que,
por mais isolada que seja, € sempre um viver entre os outros em que a
comunicagdo, ainda que reservada, ¢ inevitavel®.

Para Carlos Alberto Bittar?', o direito a intimidade é “o direito a nfo
ser conhecido em certos aspectos pelos demais. E o direito do segredo, a
que os demais ndo saibam o que somos ou o que fazemos”.

O direito a intimidade é, assim, o direito personalissimo que permite

18 O direito a intimidade é quase sempre considerado como sinénimo de direito a privacidade.
Todavia, como lembra José Afonso da Silva, pelo menos entre nds, ¢ plausivel a distingdo entre
o direito a intimidade e o direito a privacidade, na medida em que o Texto de 1988 separa no
inciso X do art. 5° a intimidade de outras manifestagdes da privacidade: vida privada, honra
e imagem das pessoas. Assim, a terminologia direito a intimidade ¢ mais usada pelos povos
latinos e direito a privacidade (right of privacy) é empregada pelo direito anglo-americano.
SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sao Paulo: RT, 1989, p. 184.
O direito a privacidade outorga ao titular o poder de exigir do Estado e dos demais particulares
uma abstencdo de intervengdo na sua esfera juridica, ou seja, a prerrogativa de impor a terceiros
o respeito a sua intimidade e a sua vida privada. Ao proteger a esfera individual do titular contra
intromissdes do poder publico e dos demais concidaddos, o direito a privacidade caracteriza-
se como tipico direito de defesa. MALTA VIEIRA, TATIANA. O direito a privacidade na
sociedade da informacgdo. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2007, p. 95.

19 FERREIRA RUBIO, Delia Matilde. El derecho a la intimidad: andlisis del art. 1.071 bis del
Codigo Civil. Buenos Aires: Editorial Universidad, 1982, p. 42-44.

20 De acordo com Manoel Gongalves Ferreira Filho, a intimidade que ¢ “a vida em ambiente de
convivio, no interior de um grupo fechado e reduzido, normalmente ao grupo familiar”, estaria
compreendida na vida privada que se desenvolve fora das vistas da comunidade, ou seja, fora das
vistas do publico, perante, eventualmente, um pequeno grupo de intimos. FERREIRA FILHO,
Manoel Gongalves. Comentdrios a Constitui¢cdo brasileira de 1988. Sao Paulo: Saraiva, v. 1,
1990, p. 36.

21 BITTAR, Carlos Alberto. Os Direitos da Personalidade. Rio de Janeiro: Forense, 1989, p. 632.
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subtrair a pessoa da publicidade ou de outras turbagdes a vida privada, mas
que esta limitado pelas necessidades socais ¢ pelo interesse publico.

Nessa perspectiva, o direito a intimidade, que emana da dignidade
humana, supde o reconhecimento da existéncia de um ambito reservado,
pessoal e privado que seu titular pode subtrair ao conhecimento alheio, seja
privado ou publico, isto €, ambito de privacidade que resulta imprescindivel
para manter uma qualidade minima de vida humana, prdépria da cultura
ocidental a que pertencemos.

Nessa perspectiva, o direito a intimidade, como reconheceu o
Tribunal Constitucional Espanhol??, por seu proprio contetido e alcance, se
refere a vida privada das pessoas individuais, em que nada pode imiscuir-se
sem que esteja devidamente autorizado, € sem que, em principio, as pessoas
juridicas como as sociedades mercantis, possam ser titulares do mesmo.

Embora o Direito do Trabalho n3o faca mencdo aos direitos a
intimidade e a privacidade, que constituem “direitos da personalidade”,
consagrados em nivel constitucional, esses direitos sdo oponiveis contra o
empregador, devendo merecer o devido respeito, independentemente do seu
titular se encontrar dentro do estabelecimento empresarial. Como lembra
Alice Monteiro Barros?, a inser¢do do trabalhador no processo produtivo
ndo retira do empregado os direitos da personalidade, cujo exercicio
pressupoe liberdades civis, na medida em que o contrato de trabalho ndo
pode ser erigido como um titulo legitimador para a violag¢do de seus direitos
como cidaddo, mas mais que isso, como ser humano.

A condi¢do de ser humano, portador de uma dignidade pessoal e
profissional, jamais podera ser afetada quando o trabalhador se insere na
organizagdo empresarial. Admite-se, como se verd na continua¢fo, apenas
modulag¢des, em carater excepcional, dos direitos fundamentais na medida
imprescindivel do correto desenvolvimento da atividade produtiva (art. 11
do Codigo Civil).

Néo ha davida de que o direito a intimidade também penetra nas
relagdes laborais, erigindo-se, por conseguinte, em um importante limite
da potestade discricionaria do empresario, € a0 mesmo tempo em garantia
do exercicio de outros direitos fundamentais. Por isso, de forma expressa

22 Auto 257/1985, de 17 de abril (fundamento juridico 2). [n: ROSADO IGLEIAS, Gema. La
titularidade de derechos fundamentales por la persona juridica. Valéncia: tirante lo blanch,
2004, p. 187.

23 MONTEIRO BARROS, Alice. Prote¢io a Intimidade do Empregado. Sio Paulo: LTr, 1997,
p. 32-33.
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e como mera especificacdo de um direito pré-existente do trabalhador
enquanto cidaddo, este direito se recolhe entre os direitos basicos dos
trabalhadores no Texto de 1988 (arts. 1°, I, e 5°, X).

Desse modo, e apesar de ndo ter dado a necessaria e indispensavel
importanciaatuteladavidaprivadado trabalhador que, diga-se de passagem,
sempre ¢ afetada de algum modo pelo poder diretivo empresarial, a velha
CLT, no seu art. 483, contém proibicdo de ofensa a honra e a boa fama do
empregado pelo empregador. Consequemente, ndo so os delitos de calunia,
injuria ou difamacdo, mas também outros comportamentos capazes de
atingir o trabalhador em sua dignidade pessoal devem ser tidos como
atentdrios a honra, enquanto ofensa a boa fama implica expor o empregado
ao desrespeito de outrem.

Constitui, pois infragdo muito grave, a conduta ou ato empresarial
que resultar contrario a intimidade e a consideracdo devida a dignidade
do trabalhador. Tanto assim, que o Codigo Civil (art. 12) autoriza medidas
judiciais que visem ndo apenas areparagdo dos danos decorrentes da violagdo,
inclusive danos morais (art. 5°, inciso X, do Texto Maior), mas também, ¢
principalmente, que fagam cessar a ameaga a essa espécie de direito (direito
da personalidade?®), valendo anotar que essas medidas tendentes a prote¢io
da dignidade e da intimidade do ser humano, trabalhador ou ndo, podem ser
propostas ndo apenas pela vitima da agressdo ou da ameaga, mas também
pelo conjuge (ou companheiro) sobrevivente ou qualquer parente na linha
reta ou colateral até¢ o quarto grau, o que evidencia a importancia que o
legislador emprestou a tutela dessa espécie de direitos®.

No campo das relagcdes de trabalho o direito a dignidade e a
intimidade do trabalhador atua como uma espécie de blindagem dos

24 Em linhas gerais, os direitos da personalidade envolvem o direito a vida, a liberdade, ao proprio
corpo, a incolumidade fisica, a prote¢do da intimidade, a integridade moral, a preservacdo da
propria imagem, ao nome, as obras de criagdo do individuo e todo o mais que seja digno de
protecdo, amparo e defesa na ordem constitucional, penal, administrativa, processual e civil.

25 Na ocorréncia de lesdo ou ameaga contra qualquer direito da personalidade, o titular é investido
de legitimagdo ativa para obter a medida cautelar ou punitiva contra o terceiro ofensor. E,
se lhe advier prejuizo, serdo devidas perdas e danos, a serem avaliados com obediéncia aos
critérios genéricos destinados a sua estimativa, independentemente de ndo ser dotado de
patrimonialidade o direito lesado ou ameagado. Ndo obstante seu carater personalissimo, os
direitos de personalidade projetam-se na familia do titular. Em vida, somente este tem direito
de agdo contra o transgressor. Morto ele, tal direito pode ser exercido por quem ao mesmo esteja
ligado pelos lagos conjugais, de unifio estavel ou de parentesco. Por conseguinte, ao conjuge, ao
companheiro, aos descendentes, aos ascendentes e aos colaterais até o quarto grau, transmite-se
a legitimatio para as medidas de preservagdo da personalidade do defunto. SILVA PEREIRA,
Caio Mario da. Institui¢ées de Direito Civil. Rio de Janeiro: Forense, v. I, 2004, p. 243.
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dados e do comportamento a seu respeito frente ao empresario, bem
como em relagdo as demais pessoas que operam no meio laboral. E isso,
por evidente, entranha proibi¢cdes e limitagdes ndo apenas no curso da
execucdo do contrato, mas também na hora da solicitagdo do trabalho,
proibigdes estas que se estendem mesmo apos o rompimento do vinculo
laboral impedindo que o empresario venha fazer consideragdes ou emitir
informag¢des desabonadoras da conduta pessoal do ex-empregado como
costuma acontecer, especialmente quando este acede a Justi¢a do Trabalho
em busca de reconhecimento de eventuais direitos violados.

E claro que o dever de respeitar a dignidade do trabalhador, ai
compreendido o direito a intimidade, deve ser observado e respeitado
ndo apenas pela empresa empregadora, mas também por todos aqueles
que operam no meio laboral, inclusive as agéncias de contratagdo e
intermediacdo de mao-de-obra e as prestadoras de servigos.

De outro lado, o armazenamento e a manipulacdo dos dados pessoais
do trabalhador podem causar grave lesdo ao seu direito & intimidade e a
vida privada, o que implica afirmar que neste ponto o poder de dire¢do da
empresa encontra limites no direito de autodeterminago informativa* do
trabalhador que se manifesta na relacdo laboral, nas seguintes hipdteses:

a) a empresa ou empregador ou agéncia de contratagdo de mao-de-
obra ou prestadoras de servigos ndo poderdo coletar os chamados dados
“sensiveis”,considerados como aquelesrelativos areligido, araga, aideologia
politica, religiosa ou sindical, ao tipo fisico, a cor, ao peso, a tendéncia
psiquica, a orientacdo sexual, aos vicios ou outras praticas pessoais que
poderiam ser usados como instrumento de a¢des discriminatorias, vedadas
por forga de expressas disposigdes constitucional e legal®”.

De fato, a forma como o trabalhador decide relacionar-se na sua vida

privada ndo pode constituir uma informac¢ao importante para o empregador,
€, por isso, ndo constitui uma aptiddo profissional necessaria para a execucéo

26 O direito a autodeterminagio informativa, construg¢do da doutrina e da jurisprudéncia alemas,
equivale a liberdade informatica e tem uma importancia decisiva nas sociedades tecnologicas
atuais. Por isso, sua fungdo se resume em garantir aos cidaddos a faculdade de informagao, acesso
e controle dos dados que lhes dizem respeito. Todavia, essa forma de intimidade néo se concebe
como um valor infra-subjetivo, mas como autodeterminag¢io do sujeito no seio de suas relagdes
com os demais cidaddos e com o poder publico. Por conseguinte, intrinsecamente relacionado
ao o direito a intimidade e a vida privada, dizendo respeito ao controle que o individuo deve
ter sobre todos os dados, registros ¢ informagdes que lhe digam respeito. Por ser um direito
integrante das liberdades publicas, pode ser exercitado em face de todos, inclusive do poder
publico e a sociedade em particular, aplicando-se também no dmbito das relagdes laborais.

27 Arts. 3% IIT e 5° da Carta de 1988.

72



da prestacgdo laboral. Por conseguinte, qualquer atuagdo do empregador que
tente indagar sobre esses dados ou fatos sensiveis € ilicita e ao trabalhador
¢ legitimo recusar-se a responder e, quando for mesmo necessario dar uma
resposta, poderd ndo dar elementos, pois a nio prestagdo de dados que sdo
irrelevantes para a celebragdo do contrato € licita, na medida em que se
apresente como uma das possiveis defesas de seus direitos fundamentais.

O trabalhador, é certo, embora tenha determinados deveres de
informacdo em relacdo ao empregador, ndo estd obrigado, contudo, a
lhe fornecer informagdes que ndo sejam diretamente pertinentes para
aferir a sua aptiddo ou idoneidade para o posto de trabalho como aquelas
relacionadas com a sua vida intima?®,

Assim, perguntas referentes a esses dados sensiveis® ndo podem ser
feitas por ocasido da contratagdo, e quando feitas, o candidato ao emprego
pode justamente se recusar a respondé-las. Se vier a ndo ser contratado em
razio darecusa, tera direito a ser indenizado pelos danos sofridos, inclusive
morais, a teor do que previsto no art. 5° inciso X, do Texto Maior.

Os dados sensiveis por se referirem a aspectos mais intimos do
individuo, necessitam da prévia e expressa permissdo do titular ou do seu
representante para serem tratados, exceto se houver autorizacdo legal,
quando serd dispensavel essa manifestacdo que em nenhuma hipotese pode
ser presumida.

b) no que concerne aos dados “‘nominativos” ou ndo sensiveis, assim
considerados aqueles que identificam a pessoa, como por exemplo, contas
bancarias, propriedades, etc, ¢ permitido o armazenamento deles pela
empresa desde que se encontrem relacionados com o contrato de trabalho
ou ainda quando houver autorizagdo expressa do trabalhador;

Entretanto, como lembra Tatiana Malta Vieira®?, mesmo esses dados
necessitam de protecdo — garantindo-se sua integridade, autenticidade
e confidencialidade — uma vez que, ao serem confrontados com outros
dados, podem revelar aspectos que o titular gostaria de manter em sigilo,

28 COELHO MOREIRA, Teresa. A conduta e a orientagdo sexuais do trabalhador. In: MONTEIRO
FERNANDES, Antoénio (Coord.) Estudos de Direito do Trabalho em homenagem ao Prof.
Manuel Afonso Olea. Coimbra: Almedina, 2004, p. 613-645.

29 Os dados pessoais podem ser classificados em trés espécies: a) ndo sensiveis; b) sensiveis; e ¢)
de tratamento proibido. Os dados ndo sensiveis correspondem a esfera privada de seu titular
enquanto os dados sensiveis abrangem os valores atinentes ao ambito da intimidade ou esfera
confidencial, cujo acesso é mais restrito, ¢ os dados proibidos englobam a esfera do segredo
abrangendo as manifesta¢des espirituais da pessoa, caracteristicas da vida intima strictu sensu.

30 MALTA VIEIRA, Tatiana. Ob. cit., p. 256-257.
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por afrontarem diretamente seu direito a privacidade, pois ainda que certos
dados pessoais nio deixem transparecer mensagem significativa, quando
analisados isoladamente, devem ser submetidos a procedimentos e medidas
especiais de protecéo, na medida em que agrupados, permitem a defini¢cédo
do perfil de seu titular.

¢) a divulgagdo dos dados pessoais do trabalhador somente podera
ocorrer com o seu expresso consentimento, mesmo apds rompida a relagédo
laboral ou quando sequer foi ele admitido;

d) a empresa ndo pode impedir que o trabalhador possa ter acesso
a esses dados, podendo este, em caso de recusa do empregador ou ex-
empregador, para permitir o acesso langar m3o do remédio judicial
adequado (habeas data) para obter os dados a seu respeito, inclusive visando
a corre¢do de equivocos existentes nos registros. E quando a negativa ou a
incorregdo dos dados tiver sido levada a efeito no seio da relagio de trabalho
ou em face dela, a medida deve ser requerida perante a Justigca do Trabalho,
na forma da inteligéncia do art. 114, inciso 1V, da Carta de 1988, na redacdo
que lhe foi dada pela Emenda 45/2004;

e) extinta a relagdo laboral, a manuten¢do dos dados pela empresa
depende de autorizag@o do trabalhador, exceto para os casos previstos em
lei, como por exemplo, aqueles necessarios a fiscalizagdo da Previdéncia
Social e do Ministério do Trabalho;

f) a existéncia de equivocos ou falsificagdes nos registros do
trabalhador da a este o direito a proceder a devida retificagdo, inclusive por
meio da ac¢do judicial cabivel, como acima se afirmou;

g) enfim, a empresa ou empregador ndo pode langar mao dos dados
pessoais do trabalhador para finalidade estranha a relagdo laboral.

Todavia, parece razoavel entender que a empresa ao admitir
um trabalhador, dele possa solicitar através de questiondrios ou outro
procedimento, dados pessoais indispensaveis para a selegdo e para
a contratagdo, mas somente aqueles que se fizerem absolutamente
necessarios.

De acordo com a doutrina espanhola®, a solicitagdo dos dados
pessoais do trabalhador por ocasido da admissdo somente € aceitavel
quando observados os seguintes principios:

a) somente poderdo ser solicitados ou coletados dados de carater
pessoal quando seu tratamento e conservagdo ou manipulagdo “sejam

31 MARTINS VALVERDE, Antonio et al. Derecho del Trabajo. Madrid: tecnos, 2003, p. 614.
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adequados, pertinentes e ndo excessivos” em relagdo com o fim que se
persegue;

b) os interessados de quem se pede os dados pessoais deverdo ser
previamente informados de modo expresso, preciso e inequivoco sobre o
objeto do pedido, o uso dos dados e os direitos que lhes assistem;

¢) o tratamento de ditos dados requer o consentimento inequivoco do
afetado, salvo quando a lei disponha de forma diversa ou quando necessarios
para a manutencdo ou cumprimento do contrato ou de uma relagéo juridica,
incluida, é claro, a relagdo laboral.

Nesse passo, o principio da boa-fé¢ tem uma grande relevancia
desempenhando um importante papel no controle dos poderes empresariais
a respeito ndo apenas da coleta de dados pessoais do trabalhador, mas
também quanto ao armazenamento e divulgacdo desses dados.

De fato, fare ao mencionado principio a coleta de dados pessoais
sem o consentimento de seus titulares, seguida da formac@o de um banco
de dados utilizado para se tragar o perfil desses individuos, informagdes
depois mercantilizadas com empresas de publicidade, marketing ou quando
repassadas a outra empresa sem autorizacéo do trabalhador, como costuma
acontecer no meio empresarial. Afeta igualmente ao principio da boa-fé
a coleta de dados com a tatica da anuéncia do trabalhador para fins de
execu¢do de um contrato de prestagdo de servigos ou representagdo de
algum produto, seguida da utilizagdo dos mesmos dados para atender a
interesses comerciais alheios aos fins para os quais foram coletados e néo
autorizados para aquele mesmo titular®.

Assim, informagdes coletadas para determinado propdsito poderao
ser utilizadas para finalidades diversas tdo-somente em casos em que haja
prévio e expresso consentimento do seu titular legal, pena de agravo ao
principio da boa-fé. Lembra a doutrina nacional® que a unica hipotese em
que os dados poderdo ser utilizados para finalidades diversas daquela para
as quais foram colhidos diz respeito a situagdo em que o prdoprio Estado
promove o recolhimento, e para fins de preservagdo de outros interesses

32 No ambito da Unido Européia as Diretivas 94/46/CE (art. 6° item a, letras g e b) e 2002/58/
CE prevéem expressamente o principio da lealdade e da boa-fé na coleta, armazenamento e
divulgagdo dos dados do individuo. De acordo com referidas Diretivas os dados devem ser
recolhidos com o conhecimento do respectivo titular, vedando-se a coleta por meio de terceiros,
o que implica auséncia de controle pelo proprio titular. Impde-se, ainda, que os dados somente
sejam utilizados para os fins para os quais foram colhidos, ou seja, s6 podem ser utilizados para
a realizagdo dos objetivos propostos e desde que autorizados pelo titular.

33 MALTA VIEIRA, Tatiana. Ob. cit., p. 283.
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publicos, como a investigacdo criminal e o exercicio da atividade de
inteligéncia. Nessas hipdteses, ha o entendimento de que se instala uma
situagdo de colisdo entre o direito fundamental a privacidade e a intimidade e
o valor constitucional seguranga publica, devendo ser aplicado em qualquer
hipotese o principio da proporcionalidade para resolucdo do conflito.

Mas, se ¢ certo que o contrato de trabalho ndo pode constituir, por
si s0, titulo habil para a introdu¢éo de limitagdes aos direitos fundamentais
que correspondem ao trabalhador como tal e como cidaddo, ndo ¢ menos
verdadeiro que o direito a intimidade, a prépria imagem, ao segredo
das comunicagdes ndo € absoluto. Portanto, pode ceder ante interesses
constitucionalmente relevantes, sempre que a limitagdo que possa
experimentar se revele necessaria paraalcangar o fim previsto, proporcionado
para alcanga-lo e, em qualquer caso, seja respeitado o conteudo essencial
do proprio direito.

Nao existe uma obrigagdo geral incompativel entre o necessario
respeito aos direitos fundamentais do trabalhador e ao emprego, pela
empresa, no ambito de suas faculdades de organizagdo nos sistemas que
permitem obter informagdes reveladoras do grau de cumprimento das
obrigagdes laborais, suscetiveis de sua posterior reprodu¢do como meio de
prova das irregularidades apreciadas desde, € claro, que seja estabelecido
um ponto de equilibrio entre o emprego ¢ as restrigdes e o sacrificio que
supde para os direitos considerados. Por conseguinte, é necessario fazer
a adaptabilidade dos direitos do trabalhador aos objetivos da organizagio
produtiva a que ele se integra, levando em conta a razoabilidade destes.

Desse modo, parece razoavel defender com Javier Garate Castro®
ser possivel a limitagdo proporcionada desses direitos pelo recurso a
mecanismos de captacio de imagens, sons, palavras ou outros dados e, por
extensdo a reprodu¢do do conteudo captado como prova:

a) quando restar suficientemente comprovado que aquele recurso ¢
adequado ou util para a satisfacdo de um interesse empresarial legitimo e,
portanto, merecedor de tutela e seja relacionado com o correto e ordenado
desenvolvimento da atividade produtiva, de forma que nio basta a mera
invocac¢do do interesse para justicar a limitacgéo;

34 No ordenamento juridico nacional, o art. 11 do Codigo Civil estabelece que: “Com excec¢do dos
casos previstos em lei, os direitos da personalidade sdo intransmissiveis e irrenunciaveis, nao
podendo o seu exercicio sofrer limitagdo voluntaria”.

35 CASTRO, Javier Garate. Derechos Fundamentales del Trabajador y Control de la Prestacion
de Trabajo por Medio de Sistemas Proporcionados por las Nuevas Tecnologias. In: Minerva.
Revista de Estudos Laborais. Lisboa: Almedina, Ano V, n. 8, mar¢o/2006, p. 151-180.
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b) a propria limitagdo ou modificagfo do direito fundamental afetado
se mostre proporcionada para o fim que se pretende alcangar, ou seja, resulte
indispensavel ou estritamente necessaria para lograr referida satisfacdo do
interesse empresarial da maneira menos agressiva ou restritiva do direito
sobre o qual se projeta.

No Brasil, a doutrina®® entende que o direito a autodeterminagio
informatica do trabalhador — candidato a emprego ou empregado —, por
constituir uma nova fase do direito a intimidade e a vida privada, tem
protecdo efetiva no disposto no art. 5° inciso X, Constituicdo de 1988, ndo
sendo necessaria a existéncia de legislagdo regulamentadora da garantia, o
que parece correto, na medida em que o direito a intimidade, constituindo
uma dimensao da dignidade humana, garantida como um dos fundamentos
da Republica Brasileira no texto expresso da Constituicdo, € auto-aplicavel,
maxime porque também garantido em varios Tratados Internacionais sobre
os direitos humanos de que o Brasil é parte. Aplica-se, pois, o disposto no
art. 5° § 1° da Carta de 1988.

A dignidade e a intimidade do trabalhador implicam o uso
ponderado dos poderes empresariais de dire¢do e organizagdo do trabalho
e, particularmente, no tocante ao controle e vigilancia.

Com efeito, se é certo que o empresario pode adotar medidas que
entenda mais oportunas de vigilancia e controle, entre elas podendo figurar
meios audiovisuais, oticos ou outros de igual eficacia, a contrata¢do dos
servigos de profissionais, ou o registro sobre a pessoa ou dados pessoais
do trabalhador, ndo ¢ menos verdadeiro que tais medidas somente podem
ser consideradas legitimas se referidas a verifica¢do do cumprimento das
obrigagdes laborais. Ndo se pode jamais admitir a intromissdo na esfera
intima ou na vida privada do trabalhador, devendo, por isso mesmo, guardar
sempre a consideragdo devida a sua dignidade humana (art. 1°, I1I ¢ 5°, X da
Constituicdo de 1988).

Desse modo, a revista pessoal, que envolve os objetos que
acompanham o trabalhador, assim como a sua propria pessoa, somente
pode ser admitida — sempre em carater excepcional — para salvaguardar
o patrimonio do empregador e a seguranca dos demais trabalhadores.
Todavia, sua admissdo ndo pode em hipdtese alguma colocar o trabalhador
em situagdo vexatoria, pois o direito de propriedade ndo pode jamais se
sobrepor a dignidade do trabalhador.

36 SIMON, SANDRA LIA. A protecio constitucional da intimidade ¢ da vida privada do
empregado. Sio Paulo: LTr, 2000, p. 167.
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Nesse sentido, vale trazer a colagdo o seguinte julgado que bem
soube interpretar e garantia:

DANO MORAL - REVISTA INTIMA - DIREITO A INTIMIDADE
X DIREITO DE PROPRIEDADE - COLISAO ENTRE DIREITOS
CONSTITUCIONALMENTE TUTELADOS - TEORIA DA
PONDERACAO DE INTERESSES. Em razio do principio especifico
da unidade da Constituicdo, na hipdtese de colisdo entre direitos
constitucionalmente tutelados, o método a ser utilizado € aferir entre
os interesses contrapostos aquele que possui, no caso concreto, maior
preeminéncia e menor restri¢do na ordem juridica constitucional, limitando-
se um direito fundamental para salvaguardar outro. No caso em aprego, o
poder de fiscalizagdo da propriedade do empregador ¢ limitado a garantia
de preservagdo da honra ¢ da intimidade da pessoa fisica do trabalhador,
que encontra no principio da dignidade da pessoa humana sua maior
expressdo’’.

Nessa perspectiva, parece razoavel afirmar que entre nos, a
doutrina e a jurisprudéncia consideram e admitem a revista pessoal
(realizada diretamente tanto no corpo do trabalhador feita em objetos que
ele carrega consigo, como bolsas e sacolas) uma forma de concretizagdo
do poder de controle do empregador, no sentido de fiscalizar as atividades
desempenhadas pelo empregado. Todavia, ndo ¢ menos verdadeiro dizer que
mesmo quando indispensavel, a revista somente pode ser realizada na saida
do trabalhador dos locais de trabalho e quando existirem fatos concretos que
arecomendem. Mas nessa hipdtese, somente podera ser realizada através de
instrumentos que no violem a intimidade do empregado. Mesmo tolerada
e considerada pelos tribunais brasileiros como um direito de fiscalizagdo
do empregador, se tornara abusiva ¢ desrespeitosa a dignidade humana
quando efetivada de forma imoderada ou desproporcionada.

Nesse sentido, por exemplo, ja decidiu o Tribunal Superior do
Trabalho, conforme se vé da seguinte ementa®:

EMENTA: DANO MORAL - PRESENCA DE SUPERVISOR NOS
VESTUARIOS DA EMPRESA PARA ACOMPANHAMENTO DA
TROCA DE ROUPAS DOS EMPREGADOS - REVISTA VISUAL.
Equivale a revista pessoal de controle e, portanto, ofende o direito a
intimidade do empregado a conduta do empregador que, excedendo os
limites do poder diretivo e fiscalizador, impde a presenga de supervisor,

37 TRT 24" Regido. RO 0124.2005.001.24.00. Disponivel em<<www.trt24gov.com.br>>. Acesso
16.08.07.
38 TST-RR-2195/1999.009-05-00.6. Ac. 1* T. In: DJU, 09.06.2004.
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ainda que do mesmo sexo, para acompanhar a troca de roupa dos
empregados no vestuario. O poder de dire¢@o patronal esta sujeito a limites
inderrogaveis, como o respeito a dignidade do empregado e a liberdade
que lhe é reconhecida no plano constitucional. Irrelevante a circunstancia
de a supervisdo a ser empreendida por pessoa do mesmo sexo, uma vez que
o constrangimento persiste, ainda que em menor grau. A mera exposi¢ao,
quer parcial, quer total, do corpo do empregado, caracteriza grave invasio
a sua intimidade, traduzindo incursdo em dominio para o qual a lei
franqueia o acesso somente em rarissimos casos € com severas restri¢des,
tal como se verifica at¢ mesmo no dmbito do direito penal (art. 5% XI e
XII, da CF). Despiciendo, igualmente, o fato de inexistir contato fisico
entre o supervisor ¢ os empregados, pois a simples visualizagdo de partes
do corpo humano, pela supervisora, evidencia a agressdo a intimidade
da Empregada. Tese que se impde a luz dos principios consagrados na
Constitui¢do da Republica, sobretudo os da dignidade da pessoa, erigida
como um dos fundamentos do Estado Democratico de Direito (art. 1°,
inciso II) e da inviolabilidade da intimidade e¢ honra (art. 5° inciso X).
Recurso de Revista que se conhece e a que se da provimento para julgar
procedente o pedido de indenizacdo por dano moral.

Quando nfo atendidas as exigéncias da ponderagdo e do respeito a
intimidade do trabalhador, a revista sera considerada como atentatoria a
dignidade do empregado, que pode justificadamente usar o jus resistentia,
sem que esse seu comportamento caracterize desobediéncia, que daria
ensejo ao rompimento do contrato por justa causa.

No que se refere a revista em objetos e armarios, a jurisprudéncia
tem admitido com o fim de salvaguardar o patrimdnio do empregador e
para garantir a seguranca dos demais trabalhadores. Porém, também aqui,
0s requisitos para que ela seja admitida sdo os mesmos para a revista
pessoal: imprescindibilidade para a protecdo da propriedade; realizacdo
no final do expediente, com sistema de selecdo automatica e anuéncia ou
acompanhamento do trabalhador.

O empregador nd3o pode fiscalizar sem o consentimento do
empregado os bens que este tem para seu uso e gozo e que, portanto, mesmo
tendo sido reservados em razdo do trabalho, passam a integrar a sua esfera
intima e privada. Dai porque néo se pode concordar com o entendimento de
que o empregador possa monitorar o e-mail do trabalhador pelo mero fato
do computador ser de propriedade da empresa e usado como ferramenta de
trabalho.

O fato do e-mail ser ou ndo meio de comunica¢do ¢ ferramenta de
trabalho ndo autoriza a intromissdo do empregador na esfera privada do
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trabalhador. O e-mail é ferramenta de trabalho, mas ao mesmo tempo serve
ao individuo. Ndo ¢ porque o empregador forneceu o equipamento que
pode invadir a privacidade do empregado que se manifesta por tal meio,
naturalmente. Na verdade, como lembra Jorge Luiz Souto Maior®, “por
detras da postura do empregador de defender seu “direito” de visualizar as
mensagens enviadas e recebidas por seu empregado estd embutida uma nova
forma de controle, baseada muitas vezes no falso argumento da moralidade,
para, no fundo, apenas potencializar o estado de sujeicdo do empregado”.

Ao comentar algumas sentengas dos tribunais espanhois a respeito
da possibilidade do empregador ter acesso ao conteido do e-mail do
empregado, Javier Garate Castro*® afirma que tal entendimento ndo permite
concluir que esse acesso seja sempre alheio ao segredo das comunicagdes e
constitua uma medida que ndo entra em contradi¢@o com esse direito ou o
relativo a intimidade. Para ele:

El principio de proporcionalidad rige también aqui y, por lo tanto, hard que
valorar si no existe otra medida menos agresiva que permita satisfacer el
legitimo interés de la empresa de controlar el correcto uso de la herramienta
o comprobar la sospecha de comisidon de irregularidades por parte del
trabajador controlado. No creo que la irregularidad en el uso del correo
electronico, sancionable como incumplimiento contractual, justifique
cualquier tipo de control. Al respecto, interesa tener presente que, tanto
si se trata de la fiscalizacion del uso del correo electrénico como de otras
posibles aplicaciones del ordenador, desde el punto de vista de la adecuacion
a principio de proporcionalidad, la menor agresividad de los derechos
fundamentales afectados corresponde, como también han tenido oportunidad
de sefalar los Tribunales laborales, al control o registro informatico que se
circunscribe a los aspectos externos de la informacion registrada, como
son el tipo de programas o aplicaciones utilizadas, el tipo de paginas web
consultadas o la cantidad de correos enviados y la fecha de la mision. Se a la
empresa le basta para satisfacer su interés con el acceso a ese tipo de datos,
no debe ir mas lejos, salvo que quiera correr el riesgo de su actuacion se
estime contraria a los derechos fundamentales del trabajador.

Assim, mesmo que se admita a possibilidade do acesso pelo
empregador ao e-mail do empregado, isso somente podera ocorrer,
excepcionalmente, para verificar o correto uso da ferramenta ou para
comprovar eventual cometimento de irregularidades por parte do

39 SOUTO MAIOR, Jorge Luiz. O monitoramento de e-mail no local de trabalho. In: Revista de
Derecho Social Latinoamérica. Buenos Aires: Editorial Bomarzo, v. 1, 2006, p. 199-202.
40 CASTRO, Javier Garate. Ob. cit., p. 176-177.
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trabalhador controlado, na medida em que tal procedimento implica
limitag8o ao direito a privacidade ou a intimidade do empregado e ainda ao
sigilo de suas correspondéncias, constitucionalmente garantido que jamais
podera ser violado apenas em nome do poder diretivo empresarial e do
direito de propriedade.

Deve-selevaremconta, sempre, quearestricdode direito fundamental,
embora excepcionalmente admitida, deve ser justificada pela necessidade
de garantir outro bem ou direito constitucionalmente protegido, pois como
averba Rafael Naranjo de la Cruz* “la restriccion del derecho fundamental
deve tener en cuenta también que éste disfruta igualmente de proteccion
constitucional, ai como el caracter supremo de la misma. Por tanto, el
limite ha de aparecer justificado por la necesidad de garantizar otro bien
o derecho constitucionalmente protegido; ser adecuado, esto es, util para
consecucion del fin propuesto; necesario, por no existir otro igualmente
apto para garantizar el bien que se le opone que, sin embargo, no afecta el
derecho fundamental en cuestion, o lo haga en menor medida; y finalmente,
debe ser proporcional en sentido estricto, es decir, corresponderse a la
importancia que, desde un punto de vista constitucional, cabe atribuir a
cada una de las manifestaciones de los bienes en juego”.

Desse modo, ndo € possivel comungar com o entendimento daqueles
que admitem que o empregador possa monitorar o e-mail do trabalhador
pela mera circunstancia de ser proprietario do computador. Sendo o e-mail
mera ferramenta de trabalho o empresario pode “monitorar e rastrear a
atividade do empregado no ambiente de trabalho, em e-mail corporativo,
isto &, checar suas mensagens, tanto do ponto de vista formal quanto sob
o angulo material ou de conteudo™?. Ao se admitir essa tese como valida,
estar-se-ia privilegiando o direito de propriedade em detrimento ao direito
a privacidade, a intimidade do trabalhador e ao sigilo de correspondéncia,
constitucionalmente garantidos (art. 5° incisos X e XII da Carta de 1988).

O simples fato de uma linha telefonica e aparelho pertencerem a uma
empresa evidentemente ndo confere a organizagdo o direito de interceptar
as ligacdes de seus empregados sem autorizagdo judicial. Deve-se, pois,

41 NARANJO DE LA CRUZ, Rafael. Los limites de os derechos fundamentales en las relaciones
entre particulares: la buena fe. Madrid: Boletin Oficial Del Estado. Centro de Estudios Politicos
y Constitucionales, 2000, p. 217.

42 Esse foi o entendimento acolhido pelo Tribunal Superior do Trabalho, 1* Turma, ao julgar o
ED-RR 613/2000-013-10-00.7, entendo que o e-mail corporativo ostenta “natureza juridica
equivalente a de uma ferramenta de trabalho proporcionada pelo empregador ao empregado para
a consecugdo do servigo”.
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entender quanto as comunicagdes eletronicas, que ndo podem ser monitoradas
sob a singela alegac¢do tanto da titularidade do contrato com do provedor de
acesso a internet quanto da propriedade dos recursos eletronicos.

Sem duvida o monitoramento do e-mail do empregado impede o
exercicio de outros direitos fundamentais além do direito a privacidade,
como o direito a liberdade de expressdo, a critica e até mesmo de reflexdo
sobre as condi¢des de trabalho. Ademais, como observa com propriedade
Mario Antdnio Lobato de Paiva®, o poder de dire¢do e a necessidade de
controle de trafego de informagdes da empresa podem ser implementados
recorrendo-se a outros recursos menos invasores a privacidade, sendo
desnecessario o rastreamento de todas as mensagens do empregado.

Nessa perspectiva, se deve conclui pela inconstitucionalidade do
monitoramento generalizado de todas as comunicagdes dos empregados
realizadas por meio de recursos computacionais da empresa, ainda que tal
previsdo exista em norma interna da empresa ou tenha sido inserida como
clausula do contrato de trabalho, porque tal procedimento afronta a garantia
constante do inciso XII do art. 5° do Texto de 1988 que regula o sigilo
das comunica¢des sem estabelecer qualquer distingdo entre comunicagdo
profissional e comunicag¢io pessoal permitindo a interceptagcdo apenas para
fins de investigag¢do criminal ou instrugio processual penal, mas somente
mediante ordem judicial e desde que observado o devido procedimento
previsto em lei, hipdtese que evidentemente no se encaixa a auto-restrigéo
em contrato de trabalho — relacdo marcadamente assimétrica em que néo
existe nem mesmo a liberdade do empregado na decisdo de limitagdo do
direito de personalidade. Por conseguinte, o entendimento que vem sendo
dado pela jurisprudéncia laboral a respeito do tema néo se coaduna com
a garantia constitucional acima mencionada mostrando-se completamente
desproporcional.

2.2 Direito a imagem e a honra

O direito a imagem ¢ um valor fundamental da dignidade humana.
O art. 5° inciso X, da Constitui¢do, declara inviolaveis a honra e a imagem
das pessoas.

Para José Afonso da Silva* o direito a preservacdo da imagem e da

43 LOBATO DE PAIVA, Mario Antonio. A privacidade do trabalhador no meio informdtico.
Disponivel em <<http/www.ibdi.org.br/index.php?secao=&d_noticia=125&ac¢ao=lendo>>.
Acesso em 12.09.07.

44 SILVA, José Afonso. Ob. cit., p. 186.
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honra, como o nome, néo caracteriza propriamente um direito a privacidade
menos ainda a intimidade. Tanto assim, que a Carta de 1988 reputa-os
valores humanos distintos.

O individuo tem a faculdade de decidir que aspectos de sua pessoa
deseja preservar da divulgagdo publica, a fim de garantir um ambito
privativo para o desenvolvimento da personalidade alheia a ingeréncias
externas, o que termina por se projetar em outro direito fundamental, qual
seja, o direito a honra, aqui entendido como fama, reputagédo, bom nome.

7

A honra é assim, o conjunto de qualidades que caracterizam a
dignidade da pessoa, o respeito aos concidadios, o bom nome, a reputagio.
E, pois, o direito fundamental da pessoa de resguardar essas qualidades e
de preservar a propria dignidade.

Desse modo, o direito de protegdo e valorizacdo externa da pessoa ¢
dotado das notas de imanéncia — a propria estimagdo —, e de transcendéncia
— 0 reconhecimento externo da propria dignidade. E, pois, um direito de
natureza personalissimo e, portanto, de titularidade individual que néo
admite réplica contraria.

Também no ambito das relacdes laborais o trabalhador tem o direito
a sua propria imagem que é uma derivagdo de sua dignidade e que tem
por escopo a prote¢do da dimensdo moral de sua pessoa atribuindo-lhe
um direito de determinar a informagfo grafica gerada pelos seus tragos
fisicos pessoais que pode ter difusdo publica, bem como a faculdade
para evitar essa difus@o incondicionada de seu aspecto fisico, na medida
em que constitui o primeiro elemento configurador da esfera pessoal de
todo individuo, enquanto instrumento basico de identificagdo e projecio
exterior e fator imprescindivel para seu proprio reconhecimento como
sujeito individual.

Essa reserva pessoal, referente ao aspecto fisico, que também se
reflete na personalidade moral do individuo, além de satisfazer a uma
exigéncia espiritual de isolamento, ¢ a0 mesmo tempo uma necessidade
iminentemente moral.

No direito a honra, a pessoa é tomada frente a sociedade, no circulo
social em que se insere, fungdo do valor insito a consideragio social. Dai,
a violacdo a esse valor produzir reflexos na sociedade, acarretando para
o lesado diminui¢fo social, com conseqiiéncias pessoais (humilhagao,
constrangimento, vergonha) e patrimoniais (no campo econdémico, como
o0 abalo de crédito, descrédito da pessoa ou da empresa, abalo de conceito
profissional).
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Com efeito, sendo a honra objetivamente considerada, um atributo
valorativo da pessoa na sociedade (pessoa como ente social), a lesdo se
reflete, indubitavelmente, de imediato, na opinido publica, considerando-
se perpetravel por qualquer meio possivel de comunicagdo (escrito, verbal,
sonoro)®,

No marco laboral, a violagdo a honra se mostra ainda mais grave,
pois o contrato de trabalho tem como um dos seus elementos mais
importantes, a fidicia do empregador na pessoa do empregado, que pode
simplesmente desaparecer colocando em risco o proprio emprego em caso
de comentarios ou noticias desabonadoras da honra pessoal ou profissional
do trabalhador.

Nessa perspectiva, a violagdo desse direito pelo empregador ou
preposto seu com a divulgacdo de imagens ndo autorizadas, de noticias
ou comentarios desabonadores da honra pessoal ou profissional do
trabalhador constitui evidente atentado a dignidade deste implicando no
dever de indenizag@o pelos danos morais e materiais causados, inclusive
pela eventual perda de nova colagido no mercado de trabalho*, na forma do
previsto no art. 5° incisos V e X, do Texto Maior, combinado com o que se
encontra expresso nos arts. 11, 12 e 21 do Cédigo Civil.

Esse direito que acompanha a pessoa desde o nascimento por
toda a vida e, mesmo apds a morte, como se viu, tem por escopo tutelar
a reputagdo do ser humano no seio da coletividade e a preservagdo da
propria dignidade humana. E por ébvias razdes, incide também, e com
muito maior énfase, nas relacdes laborais, onde a ldgica da subordinagio e
da dependéncia do emprego torna o trabalhador mais vulneravel a violagao
de seus direitos fundamentais, entre o quais se inscreve o direito a honra,
ao bom nome e a boa fama como, alias, a velha, mas sempre lembrada CLT
previu no art. 483.

45 BITTAR, Carlos Alberto. Ob. cit., p. 70.

46 Naio ¢ incomum, ao contrario, ocorre com razoavel freqiiéncia, serem dadas informagdes
desabonadoras da conduta pessoal ou profissional de trabalhadores pelo ex-empregador apds
rompido o vinculo de emprego, especialmente quando aquele reclama perante a Justica do
Trabalho. H4 mesmo aqueles que apds receber a notificagdo para a audiéncia registram boletim
de ocorréncia contra o ex-empregado com acusagdo de pratica de delito sem menor procedéncia,
como forma de vinganga. E claro que essa pratica termina maculando a honra do trabalhador
que ndo raro o impede de se inserir no mercado de trabalho. Esse comportamento atenta contra a
honra do trabalhador ensejando o direito a indenizag@o por todos os danos que venha sofrer em
decorréncia do ilicito ex-empregador.
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2.3 Direito a liberdade ideologica e religiosa

De acordo com o inciso VI do art. 5° da Carta Maior, € inviolavel
a liberdade de consciéncia e de crenga, assegurando o inciso VIII que
ninguém sera privado de direitos por motivo de crenga religiosa ou de
convicg¢ao filosofica ou politica.

Como se v¢€, a Constituicdo garante a liberdade ideoldgica, religiosa
e de culto aos individuos e as comunidades sem mais limitagdo, em suas
manifestacdes.

No campo laboral, por forca da garantia antes mencionada, o
trabalhador tem direito de ndo ser discriminado para o emprego, ou uma
vez empregado, por razdes de “crenca religiosa ou de convicgdo filosofica
ou politica”, direito esse que também se recolhe na Declaragdo Universal
dos Direitos do Homem, proclamada pela ONU em 1948.

Aos poderes publicos incumbe, pois, o dever de ndo sancionar, nem
desmerecer ou prejudicar a nenhuma pessoa em razdo de suas crengas
ideoldgicas, proibida toda ingeréncia na dimenso externa ou no agir licito
dessa liberdade.

Nesse passo, o mesmo dever se impde aos poderes privados ou em
geral as condutas dos particulares, e especialmente, as decisdes empresariais
no marco da relagio de trabalho ou emprego.

O direito de liberdade ideoldgica, religiosa e de culto, bem como
o direito de n@o declarar sobre sua ideologia, religidio ou crengas, que
se encontra conectado com a dignidade e a intimidade da pessoa do
trabalhador, com relagdo ao ambito laboral permite ao empregado decidir
livremente sobre suas idéias, suas op¢des vitais ou suas convic¢des de tipo
religioso, politico ou sindical, e lhe protege frente a possiveis indagagdes
ou medidas de represalia por conta da mesma.

Entretanto, se deve mencionar, aqui, por necessario, a questdo das
empresas de tendéncia, em que o exercicio dos direitos fundamentais por
parte do trabalhador pode sujeitar-se a limitacdes quanto a organizacdo
empresarial face a exigéncia de eficaz ou concreta difusdo do trabalho
ideoldgico da empresa.

De acordo com a doutrina?’, ainda que ndo haja como regra geral
obrigagdo de declarar os dados referentes as convicgdes ideologicas,
religiosas ou sindicais, a comunica¢do a seu respeito em alguns casos

47 MARTINS VALVERDE, Antonio et al.. 0b. cit., p. 613.
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concretos se faz necessaria para que o empresario possa dar cumprimento
a determinadas obriga¢des legais, como por exemplo, descanso em dias
solenes, protecdo especial frente a despedida, entre outras.

A jurisprudéncia espanhola, por exemplo, tem se mostrado um
tanto indecisa a respeito dessa questdo, pois o Tribunal Constitucional tem
entendido que na hipdtese das empresas de tendéncia se admite a limitagdo
do direito quando justificada na estrita medida em que seja necessaria para
salvaguardar o normal desenvolvimento da atividade ideoldgica, também
garantida constitucionalmente, porém ressalvando que terceiros como o
sindicato e os representantes do trabalhador ndo podem revelar os dados.
Todavia, ndo estabelece critérios seguros para que, respeitando os direitos
do trabalhador, possa o empresario ter conhecimento de uma situagdo
geradora de obrigagdes.

Desse modo, pode-se dizer que no 4mbito das empresas de tendéncia,
o trabalhador pode sofrer alguma mitigagdo no direito a crenca ou liberdade
ideologica, religiosa e de culto e, como conseqiiéncia, na pratica ndo ha
ambito de total exclusdo dessas empresas a respeito do campo de aplicagéo
da proibi¢do de discrimina¢do*® e da garantia da indenizag¢@o pelo exercicio
de tais liberdades®.

Assim, pode-se afirmar que o direito a liberdade ideolégica termina
sofrendo certa mitigagdo quando se tratar de empregado de empresas
de tendéncia, porém o que ndo pode acontecer é que o trabalhador seja
discriminado em razdo de sua ideologia.

2.4 Direito a ndo discriminacdo

Discriminagio ¢ a conduta pela qual se nega a pessoa tratamento
compativel com o padrio juridico assentado para a situagdo concreta por
ela vivenciada, tendo como causa, muitas ou na maioria das vezes, um juizo
sedimentado desqualificador de uma pessoa em razao de uma caracteristica
sua, determinada externamente, e identificadora de um grupo ou segmento
mais amplo de individuos, como cor, raga, sexo ou orientagdo sexual,
nacionalidade, estado civil, riqueza, etc*.

48 Porque nestes entes ¢ legitimo exigir-se do trabalhador uma minima sintonia com o “idedrio
empresarial”, como assentado pela jurisprudéncia espanhola (STC 47/1985, de 27 de margo).

49 MOLINA NAVARRANTE, Cristéobal et al.Ob. cit., p. 28.

50 DELGADO, Mauricio Godinho. Protegdes contra discrimina¢do na relagdo de emprego. In:
Discriminagdo. VIANA, Marcio Tulio et al (Coord.). Sdo Paulo: LTr, 2000, p. 96.
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Nessa perspectiva, pode-se afirmar que a discriminacao constitui a
diferenciagfo de tratamento sem que haja motivos 16gicos para tanto, como
decorréncia de algum tipo de preconceito em face de determinado atributo
pessoal do discriminado como sexo, orientagdo sexual, cor, etnia, etc.>!

De acordo com os termos da Conven¢do Internacional Sobre a
Eliminacdo de Todas as Formas de Discriminacdo, ratificada pelo Brasil e,
portanto, integrante do ordenamento juridico nacional, discriminag¢éo ¢:

Qualquer distingdo, exclusio, restricdo ou preferéncia baseada em raga, cor,
descendéncia ou origem nacional ou étnica que tenha o propdsito de anular
ou prejudicar o reconhecimento, gozo ou exercicio em pé de igualdade de
direitos humanos e liberdades fundamentais nos campos politico, econdmico,
social, cultural ou em outro qualquer da vida publica.

Registre-se que a aludida Convengdo Internacional ao delimitar
o conceito de discriminacdo, elegeu como elementos constitutivos
aqueles que s@o caracteristicos naturais ou culturais do individuo que,
historicamente, tém sido recorrentes, sem, todavia, com isso estabelecer um
sistema taxativo. Por conseguinte, e embora o texto ndo mencione exclusio,
restri¢do ou preferéncia baseada no critério da compleigdo fisica ou mental,
¢ claro que a defini¢cdo de discriminagdo engloba também as pessoas que
sdo portadoras de alguma deficiéncia fisica ou mental®.

De outro lado, o fato da normativa internacional mencionar apenas
o campo da vida publica, situando, inicialmente, o problema no ambito da
eficécia vertical dos direitos fundamentais — o Estado em face do particular
— ndo impede que a nogo seja estendida as relagdes entre particulares e,
portanto, se desloque para os dominios de sua eficacia horizontal, maxime
porque como sabemos, muitas vezes o vildo da discriminagdo ndo é um
agente publico, especialmente no campo das relagdes laborais em que a
discriminacdo acontece até¢ mesmo entre colegas de trabalho, inclusive

51 Nos termos do art. VII, da Declaragdo Universal dos Direitos do Homem “Todos sdo iguais
perante a lei e tém direito, sem qualquer distingdo, a igual prote¢do da lei. Todos tém direito a
igual prote¢do contra qualquer discriminag¢do que viole a presente Declarag@o e contra qualquer
incitamento a tal discriminagao”.

52 SILVA, Alexandre Vitorino. Direitos a prestagédes positivas e igualdade. Sao Paulo: LTr, 2007,
p- 42.
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através da insidiosa figura do assédio moral® e sexual®*. Mas nem por isso
o Estado esta isento do seu dever indeclinavel de proteger os individuos
perante os particulares, que na realidade ndo passam de terceiros vinculados
pela irradiagdo do principio da igualdade®, inclusive a jurisprudéncia do
STF vem apontando nesse rumo ao admitir a possibilidade da incidéncia dos
direitos fundamentais nas relagdes privadas, consideradas as peculiaridades
do caso concreto®®.

Como se pode perceber do texto da aludida normativa internacional,
a discriminag@o nele prevista assume um cardter negativo, ilicito, de
exclusio, de reprovabilidade. E esse tipo de discriminagio que nos interessa
analisar no presente trabalho, e mais que isto, sua incidéncia e repercussio
no campo das relagdes laborais.

Para a Convengao 111 da OIT, que trata do tema, o termo discrimi-
nacdo compreende: a) toda “distin¢do, exclusdo ou preferéncia fundada na
raga, cor, sexo, religifo, opinido politica, ascendéncia nacional ou origem
social, que tenha por efeito destruir ou alterar a igualdade de oportunidade
ou de tratamento em matéria de emprego ou profissdo”; b) qualquer “outra
distingdo, exclusdo ou preferéncia que tenha por efeito destruir ou alterar
a igualdade de oportunidades ou tratamento em matéria de emprego ou
profissdo que podera ser especificada pelo membro interessado depois

53 Assédio moral ¢ constituido pelo atentado a dignidade da pessoa exercido de forma reiterada,
potencialmente lesivo e ndo desejado, dirigido contra um ou mais trabalhadores, no local de
trabalho ou em conseqiiéncia do mesmo, constituido por toda conduta abusiva (gestos, palavras,
comportamentos, atitudes..) que atente, por sua repeticdo ou sistematiza¢do, contra a dignidade
ou a integridade psiquica ou fisica de uma pessoa, podendo ainda colocar em perigo seu emprego
ou degradar o ambiente de trabalho. LIMA FILHO, Francisco das C. Elementos constitutivos do
assédio moral nas rela¢des laborais e a responsabilizacdo do empregador. In: Revista do Ministério
Piiblico do Trabalho do Mato Grosso do Sul. Campo Grande: n. 01, 2007, p. 151-204.

54 O que caracteriza o assédio sexual ¢ o pedido de favores sexuais pelo superior hierarquico, ou sdcio
da empresa, com promessa de tratamento diferenciado em caso de aceitag@o e/ou de ameagas, ou
atitudes concretas de represalias no caso de recusa, como a demissdo, a perda de promogdes, ou
ainda outros prejuizos, como a transferéncia indevida, e/ou pela insisténcia e inoportunidade.

55 A respeito da eficacia horizontal dos direitos fundamentais vale consultar STEINMETX, Wilson.
A vinculagdo dos particulares a direitos fundamentais. Sao Paulo: Malheiros, 2004, p. 271-274.
Para referido autor: “Se for correta a tese de que direitos fundamentais vinculam, além dos poderes
publicos, também os particulares e se a CF enuncia que “as normas definidoras dos direitos e
garantias fundamentais tém aplicacdo imediata” (§ 1° do art. 5°), “entdo, e esta ¢ a Ginica conclusdo
plausivel, normas de direitos fundamentais operam eficacia ou aplicabilidade imediata também
entre os particulares”. Também defendendo a eficacia horizontal dos direitos fundamentais vale
consulta UBILLOS, Juan Maria Bilbao. La Eficacia de Los Derechos Fundamentales Frente a
Particulares — Andlisis de la Jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Madrid: Boletin Oficial
del Estado, 1997, p. 243.

56 No RE 158.215-4/RS, a Suprema Corte admitiu a incidéncia direta dos direitos fundamentais
sobre relagdes particulares.
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de consultadas as organizagdes representativas de empregadores e
trabalhadores, quando estas existam, e outros organismos adequados”.

Tomando em conta o que estabelecido na mencionada normativa
internacional, no campo da relagdo de trabalho, discriminacdo ¢ a
diferenciagdo de tratamento, sem que haja motivos légicos para tanto, como
decorréncia de algum tipo de preconceito em face de determinado atributo
pessoal do trabalhador (sexo, orientagdo sexual, etnia, nacionalidade, etc),
“que tenha por efeito destruir ou alterar a igualdade de oportunidade ou de
tratamento em matéria de emprego ou profissdo”.

E claro que as hipoteses de discriminagdo no campo das relacdes
laborais n3o estdo limitadas aquelas previstas na aludida normativa
internacional.

Como lembra Elaine Machado Vasconcelos’, entre as muitas
condutas discriminatorias na atividade laboral brasileira, destacam-se as
seguintes:

a) os negros, os homossexuais ¢ os portadores do virus HIV tém
acesso dificultado e muitas vezes negado nas selegdes para vagas de
determinados empregos;

b) os negros, as mulheres ¢ os homossexuais sdo preteridos nas
ascensdes funcionais;

c) as mulheres sofrem assédio como instrumento de pressdo no
trabalho;

d) sob a alegada “responsabilidade familiar” especial da mulher, esta
sofre discriminago no acesso a postos de trabalho;

e) mulheres sdo demitidas ou nd3o admitidas por motivo de
gravidez;

f) o pretexto da “boa aparéncia” tem permeado a selecdo de
trabalhadores “bonitos” para determinados cargos, configurando
descriminagfo estética no trabalho;

g) a “boa aparéncia” também tem servido de pretexto para a
exclusdo de obesos, pessoas de baixa estatura, pessoas tatuadas, adornadas
por percing, pessoas com cicatrizes, queldides, queimaduras, feridas ou
manchas, homens que usam cabelo e barbas longas, caracterizando também
casos de discriminag@o estética;

57 MACHADO VASCONCELOS, Elaine. A discriminago nas relagdes de trabalho: a possibilidade
de invers@o do 6nus da prova como meio eficaz de atingimento dos principios constitucionais.
In: Revista do Tribunal Superior do Trabalho. Brasilia: Sintese, Ano 71 — n° 2 — maio a agosto
—2005, p. 94-107.
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h) os portadores de deficiéncia fisica ou mental, ou ainda os
portadores de certas doengas (como o diabetes), ndo t€m tratamento
especial que lhes assegure o ingresso no mercado de trabalho;

i) a utilizagdo do direito de acdo por trabalhadores, mediante
ajuizamento de reclamatoérias trabalhistas contra seus ex-empregadores,
tem significado de ébice a obtencdo de novas colocacdes no mercado de
trabalho;

j) os idosos sdo praticamente excluidos do mercado de trabalho e
compelidos a destinarem-se ao mercado informal;

k) certas enfermidades, como alcoolismo, mesmo assim conside-
radas pela medicina, ndo sdo aceitas como tais por muitos empregadores,
que insistem em classifica-las como “desvio de carater”, ensejando a
demissdo motivada em preteri¢do das recomendagdes de suspensdo do
contrato de trabalho para tratamento de satde do empregado, mesmo sendo
reconhecido pela Organizacdo Mundial de Saude que o alcoolatra é um
doente, inclusive, aqui no Brasil, pela propria previdéncia social.

58 A proposito da questdo da discriminacéo do trabalhador em razdo da idade, vale a pena consultar
a decisdo proferida pela 5* Turma do Tribunal Superior do Trabalho no RR 462.888, julgado em
10.09.03, cuja ementa tem o seguinte conteudo: “Recurso de Revista. Dispensa discriminatoria
por idade. Nulidade. Abuso de direito. Reintegragdo. Se das premissas faticas emergiu que a
empresa se utiliza da pratica de dispensar seus funcionarios quando estes completam 60 anos,
imperioso se impde ao julgador coibir tais procedimentos irregulares, efetivados sob o manto
do “poder potestativo”, para que as dispensas ndo se efetivem, sob a pecha de discriminatdria
da maior idade. Embora o caso vertente ndo tivesse a época de sua ocorréncia previsao legal
especial (a Lei n. 9.029/95 que trata da proibi¢do das praticas discriminatorias foi editada em
13.4.1995 e a dispensa do reclamante ocorreu anteriormente), cabe ao prolator da decisdo o
dever de valer-se dos principios gerais de direito, da analogia e dos costumes, para solucionar
os conflitos a ele impostos, sendo esse, alids, o entendimento consagrado pelo art. 8°, da CLT,
que admite que a aplicagdo da norma juridica em cada caso concreto, ndo desenvolve apenas o
dispositivo imediatamente especifico para o caso, ou o vazio de que se ressente, mas sim, todo
o universo de normas vigentes, os precedentes, a evolu¢do da sociedade, os principios, ainda
que nio haja omissdo na norma. Se a realidade do ordenamento juridico trabalhista contempla
o direito potestativo de resilicdo unilateral do contrato de trabalho, é verdade que o exercicio
desse direito guarda parametros éticos e sociais como forma de preservar a dignidade do cidaddo
trabalhador. A despedida levada a efeito pela reclamada, embora cunha no seu direito potestativo
de resili¢do contratual, estava prenhe de macula pelo seu contetido discriminatorio, sendo nula
de pleno direito, em face da expressa disposi¢@o do art. 9° da CLT, ndo gerando qualquer efeito,
tendo como conseqiiéncia juridica a continuidade da relagdo de emprego, que se efetiva através
da reintegragdo. Efetivamente, ¢ a aplicacdo da regra do § 1° do art. 5° da Constitui¢do Federal,
que impde a aplicagdo imediata das normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais,
pois, como apontado no v. acérdio, a pratica da dispensa discriminatéria por idade confrontou o
principio da igualdade contemplado no “caput” do art. 5° da Constitui¢do Federal”.
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2.5 Discriminagdo dos trabalhadores portadores de doenga ocupacional,
vitimas de acidente do trabalho ou acometidos por doencas infecto-
contagiosas.

Mencio especial se deve fazer arespeito dos trabalhadores portadores
de doenca ocupacional, vitimas de acidente do trabalho ou acometidos por
doengas infecto-contagiosas, como a SIDA/AIDS.

Em que pese o disposto no art. 118 da Lei 8.213/91 e as normas da
Lei 9.029/95, os trabalhadores integrantes desses grupos tém sido vitimas
de dispensas sem nenhuma justificaco.

Parece evidente afirmar que em todos esses casos a ocorréncia da
dispensa, mesmo quando ndo motivada e ainda que com pagamento de
verbas resilitorias, algumas vezes até mesmo com indenizacdo do periodo
de garantia do emprego, como no caso dos trabalhadores protegidos
pela garantia constante do art. 118 da Lei 8.213/91, deve ser tida como
discriminatdria, € como averba respeitada doutrina® “com elementos de
mais intensa gravidade”.

Esse tipo de dispensa, além de ser fruto do preconceito e, portanto,
discriminatoéria, revela na préatica, inaceitavel abuso do poder empresarial.
Portanto, deve ser anulada com a reintegracdo do trabalhador, inclusive
para permitir o direito ao devido e adequado tratamento médico.

A dispensa do trabalhador acidentado ou doente, especialmente
quando o evento tenha tido como causa o trabalho ou as condigdes em que
este ¢ executado, a par de revelar o preconceito do empregador, resulta no
imediato desemprego do trabalhador, pois a ninguém ¢ dado desconhecer
que a pessoa que padece de algum mal encontra dbice praticamente
intransponivel para se inserir no mercado de trabalho. Por conseguinte, ¢
razoavel defender que a dispensa imotivada desses trabalhadores deve ser
considerada discriminatéria e obstativa ao constitucional e fundamental
direito ao trabalho, complemento do proprio direito a vida e a igualdade da
pessoa humana.

Ademais, por meio desse tipo de dispensa, se suprime do trabalhador
0 acesso ao tratamento médico adequado que por ventura lhe era conferido
através de plano de satide fornecido ou subsidiado pela empresa agredindo-
se, por conseqiiéncia, também, o direito fundamental a satide, com manifesta

59 OLIVEIRA DIAS, Carlos Eduardo. 4 dispensa discriminatoria e os direitos fundamentais do
trabalhador. In: Alexandro da Silva et. Al. (Coord). Direitos Humanos: Esséncia do Direito do
Trabalho. Séo Paulo: LTr, 2007, p. 161-166..
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afronta aos arts. 1°, inciso III; 3° inciso IV; 5% 6% 193 e 196 da Carta de
1988, bem como as normas da Lei 9.029/95 e aos principios albergados
pelas Convengdes 111 da OIT proibitiva da discriminagdo no campo da
relacdo de trabalho e 155 que trata da saude e seguranga do ser humano
no ambiente do trabalho, ambas incorporadas ao ordenamento juridico
nacional e, portanto, de cumprimento e aplicagdo obrigatodria.

Nesse sentido, alias, se encaminha a jurisprudéncia pretoriana.

Vale trazer a colagdo uma decisdo do Tribunal Regional do Trabalho
da 2* Regido®, nos seguintes termos:

Ementa: Estabilidade. Portador do virus HIV. Na relagdo empregaticia o
empregador detém o poder potestativo quanto a dispensa dos empregados,
mediante o pagamento de verbas indenizatorias previstas na legislagdo
trabalhista. Contudo, referido poder encontra limitagdes nas garantias de
emprego, assim como no respeito aos principios que informam todo nosso
ordenamento juridico, em especial o principio da dignidade da pessoa
humana, insculpido no artigo 1°, inciso IlI, da Carta Magna, quando a
dispensa do empregado se mostra fundada em ato discriminatdrio.

No voto condutor do acordio, o relator deixou assentado:

O Direito ¢ considerado como o conjunto de normas que regem as relagdes
sociais. Dessa forma, a AIDS, no aspecto social que envolve a doenga,
passa a estar intimamente ligada ao direito, na medida em que cria situagdes
multiplas entre o portador da doenga e o mundo em que vive.

Lembrando a grande TEORIA TRIDIMENSIONAL, desenvolvida pelo
Jurista MIGUEL REALE, o direito surge da conjugagdo de trés fatores: fato,
valor e norma. Ocorrido o fato, a sociedade lhe da uma valoragdo e dessa
nasce a norma juridica. Assim, a norma juridica é mais morosa que o fato
social, podendo ocorrer situagdes em que o fato existe, a sociedade ja lhe deu
valoragdo e a norma ainda niio nasceu. E o caso dos trabalhadores portadores
do virus da AIDS, frente ao direito ao trabalho previsto na Constituicdo
Federal como de indole fundamental (artigo 6°).

Pouco se tem na legislacdo que possa ajudar na solu¢do de problemas
relacionados com a doenga e com isso, a situagdo da sociedade se agrava,
buscando alivio nas definigdes do Poder Judiciario. A Justica Obreira tem
seguidamente se manifestado no sentido de condenar atos discriminatorios,
independentemente de regulamentagdio juridica expressa embasadora das
postulacdes apresentadas, mas apenas com fulcro nos principios maiores

60 TRT 2* Regido. RO 0176.20000.007.02.6. Disponivel em<<www.trt2gov.com.br>>. Acesso
23.08.07.
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insculpidos nos artigos 1o, inciso III, 30, inciso IV e 5o, inciso XLI e
paragrafo 1°, todos da Constitui¢do Federal.

Nao se pretende, ao condenar violentamente a discriminagdo negativa,
provocar reagéio social e legal, de forma a consubstanciar a discriminagéo
positiva ao aidético. Deve ele ter e merecer do Estado, a mesma protegéo
que o obreiro acometido de outras tantas graves doengas ou vitimas de atos
discriminatérios de todos os tipos. Privilegiar o aidético ¢ tdo deletério
quanto segrega-lo. Ser portador de moléstia fatal jamais serd um beneficio,
mas sim, fator digno de compreensao e nunca piedade.

In casu, diversamente do decidido pela MM. Vara de Origem ndo se pode
dizer que a empresa desconhecia ser o reclamante portador do virus da
AIDS. Embora a reclamada negue em sua defesa o conhecimento da
doenca do autor, o documento ja acima referido, por ela propria emitido,
demonstra exatamente o contrario. E mais, a despeito de ter a demandada
afirmado que o reclamante ¢ apenas portador do virus HIV e que nunca teve
qualquer anomalia ocasional manifestada em razdo da imunodeficiéncia,
também o prontudrio médico ora em comento denuncia as inumeras vezes
em que o mesmo se serviu do departamento médico da empresa, buscando
atendimento.

Sustenta a reclamada, em sua defesa, ter sido o reclamante dispensado em
razdo de “reestrutura¢do” empresarial (fl. 132, item 46). No entanto, em
evidente contradig@o, o preposto declarou em depoimento pessoal (fl. 418),
que a dispensa do reclamante teria ocorrido “porque ndo mais se enquadrava
no perfil da empresa; que o servico desempenhado pelo reclamante ndo era
mais necessario ao funcionamento da empresa; que outros funcionarios
continuaram a exercer essas fungdes e ndo houve critério especifico para a
dispensa do reclamante”.

As contradicdes acima narradas militam desfavoravelmente a ré. Sendo
o autor portador do virus HIV, situagdo essa do conhecimento da ré, se
a dispensa do autor ndo ocorreu pelos motivos mencionados na pega
contestatoria e, ainda, sem qualquer critério especifico, evidente a presungéo
da pratica de ato discriminatério. E certa a relatividade de referida presunco,
cabendo a demandada infirma-la, por meio de prova robusta, o que nio foi
feito, mormente consideradas as declara¢des do preposto em audiéncia.

Também ¢é certo que, na relagdo empregaticia, o empregador detém o poder
potestativo quanto a dispensa dos empregados, mediante o pagamento de
verbas indenizatorias previstas na legislagdo trabalhista. Contudo, referido
poder encontra limitagdes nas garantias de emprego, assim como no respeito
aos principios que informam todo nosso ordenamento juridico, em especial o
principio da dignidade da pessoa humana, insculpido no ja suso mencionado
artigo 1°, inciso 111, da Carta Magna.
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Por meio de seu ato, a reclamada néo s violou principios constitucionais,
como também obstou o direito do autor em receber tratamento previdenciario
conferido aos aidéticos pela Lei 7670/88, primeira luz a brilhar no
ordenamento juridico, em protecdo aos mesmos, incidindo, assim, na
hipdtese preconizada pela Lei 9029/95.

No mesmo sentido, o Tribunal Regional do Trabalho da 24°

Regido®":

EMPREGADO PORTADOR DO VIiRUS DA HEPATITE -C-. FALSA
CAUSA PARA O DESPEDIMENTO.DISCRIMINACAO. Empregado
portador do virus HCV - hepatite C -, debilitado pela enfermidade incuravel,
sofrendo distirbios colaterais que transtornaram sua fisionomia, deve ter
assegurada a sua manuten¢do no emprego, ainda que por analogia aos artigos
1° e 4° da Lei 9.029/95. Sua situagdo ¢ similar a do portador do virus HIV,
ndo merecendo ser penalizado com a omissdo da lei, que caminha a passos
curtos. A discriminagdo mostra-se patente, revelando os autos a argiii¢io,
pela ré, de falsa causa para a dispensa. Recurso provido.

Também aqui foram feitas importantes consideragdes a respeito
da garantia do direito a saude do trabalhador e da proibi¢cdo da dispensa
discriminatéria por motivo de doenga.

Registrou o relator do acordao:

A tese recursal de inexisténcia de norma legal que ampare o reclamante
em sua pretensdo, essa sim, deve ser descartada, pois, além das normas
supracitadas, perfeitamente aplicaveis ao caso as regras gerais contidas
na Lei 9029/95, a qual confere protegdo aos trabalhadores contra praticas
discriminatérias que impegam a manutengio da relagdo de emprego.

Aplicar a um caso, nfo contemplado de modo direto ou especifico por
uma norma juridica, uma norma prevista para uma hipotese distinta, mas
semelhante ao caso ndo contemplado, é que se denomina analogia, prevista
no art. 4°, da Lei de Introduggo ao Coédigo Civil Brasileiro.

Ensina Maria Helena Diniz? que, além da semelhanga, é essencial que haja
entre o caso previsto em lei e o sub judice a mesma razdo.

Consigna, ainda, que o fundamento da analogia encontra-se na igualdade
juridica, ja que o processo analogico constitui um raciocinio - baseado em
razdes relevantes de similitude -, fundando-se na identidade de razdo, que
¢ o elemento justificador da aplicabilidade da norma a casos ndo previstos,
mas substancialmente semelhantes, sem contudo ter por objetivo perscrutar

61 TRT 24* Regido. Proc. 01312-2003-021-24-00-1 (RO). Disponivel em<<www.trt24gov.com.
br>>. Acesso 23.08.07.
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o exato significado da norma, partindo, tdo-so6, do pressuposto de que a
questdo sub judice, apesar de ndo se enquadrar no dispositivo legal, deve
cair sob sua égide por semelhanga de razdo... Dai o célebre adagio romano:
ubi eadem legis ratio, ibi eadem dispositivo.

O artigo 1°, da Lei 9029/95 dispde:

... fica proibida a adog¢do de qualquer pratica discriminatdria e limitativa para
efeito de acesso a relagdo de emprego, ou sua manutengdo, por motivo de
sexo, origem, raga, cor, estado civil, situagdo familiar ou idade, ressalvadas
neste caso as hipoteses de protecdo ao menor previstas no inciso XXXIII, do
art. 7° da Constituicdo Federal.

Entre as hipdteses previstas na lei supracitada e o caso sub judice ha
semelhanga real de razdo, qual seja, a coibi¢do da pratica discriminatoria.

Considerar discriminatdrio somente atos que afrontem a cor, a raca,
a idade, o sexo, nos estritos limites da Lei, ¢ ndo fazé-lo em relagdo ao
doente incuravel, ¢ o mesmo que desnudar o Judicidrio do bom senso ¢ da
razoabilidade.

Embasadas no mesmo fundamento juridico analégico (Lei 9029/95) tém
sido proferidas decisdes quando se trata de empregado portador do virus
HIV ou aidético, as quais sdo ratificadas pelo TST.

Nao revela investigar se a doenca alojou-se no figado, pulméao, estomago ou
intestino, pois o respeito a dignidade da pessoa se sobrepde a isso e, também,
a eventual omissdo legislativa (CF, art. 1°).

Ademais, o autor, portador do virus HCV, n3o pode ser penalizado
com a omissdo da lei, que caminha a passos curtos, sempre em
descompasso com as doengas dos tempos modernos, razdo pela qual
a aplicagdo analdgica da norma supracitada ¢ medida que se impde.
Por certo, os 18 quilos perdidos pelo autor em decorréncia da
enfermidade, com a conseqliente alteragdo de sua fisionomia,
incomodaram os olhos e¢ a mente capitalista da reclamada, uma vez
que a funcdo desempenhada pelo empregado - vendedor externo -
poderia comprometer a imagem do produto comercializado... frangos!!!
Saliente-se que a readaptacdo em outra fungfio, quando necessaria, ¢
perfeitamente aplicavel em casos dessa natureza.

Substituir o empregado doente, por outro saudavel, que lhe garanta o lucro,
¢ 0 que se pode chamar de discriminacéo odiosa, pois tal atitude néo acarreta
a mera perda do emprego mas, também, do salario, da sobrevivéncia, da
dignidade.

Vendar os olhos a isso, ¢ 0 mesmo que condenar, antecipadamente, a morte
aquele que as portas do Judicidrio bate a procura de um remédio.

Oportuno transcrever infimas linhas do texto sagrado:

- Era desprezado e abandonado pelos homens, um homem sujeito
a dor, familiarizado com a enfermidade como uma pessoa de
quem todos escondem o rosto; desprezado, ndo faziamos caso
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nenhum dele. E, no entanto, eram as nossas enfermidades que ele
levava sobre, as nossas dores que ele carregava (Isaias 53, 3-4).-
Por todo o disposto, reconhece-se maculada de vicio a dispensa do
empregado, sendo a mesma nula de pleno direito (CLT, art. 9°).

Dou provimento ao recurso para, na forma do artigo 4°, da Lei 9029/95,
determinar a readmissdo, com a devida anotagdo da CTPS e, com
ressarcimento integral de todo o periodo de afastamento, mediante
pagamento das remuneragdes devidas, corrigidas monetariamente,
acrescidas dos juros legais.

Conhego do recurso e das contra-razdes e, no mérito, dou-lhe provimento,
para determinar a readmissdo, com a devida anotagdo da CTPS e, com
ressarcimento integral de todo o periodo de afastamento, mediante
pagamento das remuneragdes devidas, corrigidas monetariamente,
acrescidas dos juros legais.

O Tribunal Superior do Trabalho igualmente ja teve oportunidade de
enfrentar a questdo da dispensa discriminatoria do trabalhador em razao de
doenga, como se pode ver do seguinte julgado®:

REINTEGRACAO - EMPREGADO PORTADOR DO VIRUS HIV —
DISPENSA DISCRIMINATORIA. Caracteriza atitude discriminatéria
ato de Empresa que, a pretexto de motiva¢do de ordem técnica, dispensa
empregado portador do virus HIV sem a ocorréncia de justa causa e ja
ciente, a época, do estado de saude em que se encontrava o empregado.
O repudio a atitude discriminatéria, objetivo fundamental da Republica
Federativa do Brasil (artigo 3°, inciso IV), e o proprio respeito a dignidade
da pessoa humana, fundamento basilar do Estado Democratico de Direito
(artigo 1°, inciso I1I), sobrepde-se a propria inexisténcia de dispositivo legal
que assegure ao trabalhador portador do virus HIV estabilidade no emprego.
Afronta aos artigos 1°, 111, 5°, caput e inciso II, e 7°, inciso I, da Constitui¢do
Federal ndo reconhecida na decisdo de Turma do TST que concluiu pela
reintegra¢do do Reclamante no emprego. Embargos de que néo conhece.

Como se v€, a preocupagdo com a coibi¢do das dispensas
discriminatérias do trabalhador por razdes de enfermidade, comeca
a ganhar relevo também na jurisprudéncia da Justica do Trabalho que
despertou para a gravidade do problema.

2.6 Formas de discriminacdo

E claro que ao lado das praticas discriminatérias dos trabalhadores

62 TST-ERR-439.041/95.5 — Ac. SBDI-1. [n: DJU, 05.05.2003.
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doentes pelos empregadores, existem outras que costumam ser impostas
pelos proprios colegas de trabalho, como aquelas ligadas a orientacdo
sexual®, araga, a cor, a origem, etc., que ddo margem, inclusive, a violéncia
do assédio moral.

Esses comportamentos, ainda quando impostos por colegas devem
importar em responsabilizacdo concorrente do empregador, aparecendo
ai a discriminagfo indireta deste, na medida em que ¢ ele quem tem o
dever de zelar para que o ambiente de trabalho seja seguro, saudavel e
disciplinado®, inclusive no &mbito do Poder Publico que também costuma
discriminar para certas fungdes as vezes até mesmo em razdo da cor®.

Ha, portanto, duas formas de discriminagdo: a discriminagéo direta e
aindireta. Ha discriminag¢do direta quando uma pessoa é tratada de maneira
menos favoravel que outra em situag@o andloga por razio de origem racial
ou étnica, religido ou convicgdes, incapacidade, idade, sexo ou orientagdo
sexual, enquanto a discrimina¢do indireta ocorre quando uma disposi¢io
legal regulamentar, uma clausula contratual ou convencional, um ponto
individual ou uma decisfo unilateral, aparentemente neutra, pode ocasionar
uma desvantagem particular a uma pessoa a respeito de outras, por razio
de origem racial ou étnica, religido, convicgdes, incapacidade, idade, sexo
ou orientagdo sexual, sempre que objetivamente ndo respondam a uma
finalidade legitima e que os meios para a consecugio desta finalidade ndo
sejam adequados e necessarios.

De acordo com o entendimento doutrinario, dentro do principio
da igualdade ¢ da ndo discriminagdo devem-se distinguir duas grandes
regras:

a) a primeira, ¢ um mandato de igualdade que se coloca, sobretudo,
ante a lei que tem como destinatario principal, se ndo exclusivo, os poderes
publicos, em suas distintas manifesta¢des legislativa, judicial e executiva.
Para se constatar esse fato, basta se v€ o que se encontra previsto no inciso
I do art. 37 da Constituicéo brasileira consagrando a igualdade no acesso a
fungdes e cargos publicos;

b) a segunda regra consiste na proibicdo de discriminagdes que

63 A discrimina¢do fundada na op¢do sexual costuma ser praticada de modo camuflado, sub-
repticio e indireto. Isso, evidentemente, torna a sua prova em juizo muito dificil, e por essa razio,
muitas vezes passa ao largo das normas de prote¢do do trabalhador.

64 Art. 157 da CLT e Convengdo 155/O1T.

65 Vide atitulo de exemplo, a noticia veiculada pelo Jornal do Brasil, edi¢do de 21.03.02 informando
que o Ministério Publico do Rio de Janeiro instaurou inquérito para apurar dentincias de racismo
no Exército.
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tem uma projegcdo mais ampla sob a perspectiva de seus destinatdrios, na
medida em que também afeta os sujeitos privados € as organizagdes sociais,
porém limitando seus efeitos a determinados fatores ou circunstancias,
especificamente aqueles que tém maiores possibilidades de causar
diferencas de tratamento e que ao mesmo tempo, e por isso, sdo dignos de
maior tutela. Esses fatores s@o aqueles ligados ao nascimento, a raga, ao
sexo, a religido, a opinido, embora sua relacdo seja aberta.

Quanto ao ambito de aplicacdo, as normas internas, bem como as
de natureza internacional sobre a proibi¢do da discriminagdo no ambiente
laboral, tém incidéncia tanto no momento da contratagdo ou do acesso ao
emprego, ai compreendida na expressdo acesso ao emprego, no sentido
da busca do emprego, acesso a programas de formagio e capacitagdo
profissional, acesso a entrevistas ou atividades de selecdo, etc., bem como
no curso da propria relagdo de trabalho ou emprego (condi¢des de emprego
e trabalho, designagio para fungdes, possibilidades de promogdes, extingdo
da relagdo laboral, entre outras) e sua incidéncia se dé& tanto no emprego
privado como no publico afetando, por conseguinte, a todos os sujeitos
e instdncias que se encontram presentes nas rela¢des de trabalho, como
a Administragdo Publica, inclusive quando contrata através de interposta
pessoa mediante a forma de terceirizago, pratica bastante usual do Brasil,
organizag¢des sindicais, escritorios ou empresas de contratagdo de mao-de-
obra, etc., que na pratica se projetam sobre a agdo institucional, normativa
ou organizativa de todos esses sujeitos.

Assim, o destinatario principal no contexto da relacdo laboral do
principio da igualdade de tratamento e da ndo discriminagio é o empresario
ou empregador, pois ¢ ele que, titularizando o poder de dire¢do empresarial
e como conseqiiéncia, o poder disciplinar, toma a maioria das decisdes
com possibilidade de afetar quem trabalha e inclusive aquele que busca o
proprio emprego ou trabalho, justificando, por conseguinte, a preocupagdo
do legislador em garantir a aplicagdo da proibicdo do tratamento
discriminatdrio relativamente a determinadas condi¢des de emprego.

E evidente, todavia, que o principio da igualdade e da ndo
discriminac@o ndo ¢é absoluto e isso a propria Convengéo 111/0IT deixa
claro%. Por conseguinte, ndo impde ao empresario ou empregador uma
obrigagdo de igualdade absoluta no tratamento, mas apenas impede que

66 De acordo com o art. 2 da Convengdo 111/OIT, “As distingdes, exclusdes ou preferéncias
fundadas em qualifica¢des exigidas para um determinado emprego ndo sdo consideradas como
discriminagio”.
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se dispense a pessoa nas mesmas condi¢des, tratamento diferente devido
a fatores como a raga, a cor da pele, o sexo ou orientagdo sexual, religido,
convicgdes ideoldgicas, etc., bem como aqueles que possam trazer para
o trabalhador situagdes vexatdrias ou causar lesdo de direitos, admitindo,
entretanto, que o tratamento diferenciado se sustente em motivos razoaveis e
justificados, como no exercicio das faculdades empresariais de organizacao
e diregdo do trabalho ou das necessidades de gestdo ou organizacdo da
empresa.

De acordo com a doutrina espanhola®:

El juicio constitucional de igualdad no ha tenido asi una consecuencia
<<desestablizadora>> en nuestro Derecho del Trabajo. Como limite
al legislador, la igualdad ha operado solo para evitar desigualdades
irrazonabeles no justificadas objetivamente, e se ha limitado a exigencia de
no diferenciar sin razdn suficiente entre situaciones de hecho equiparabeles.
Que esta autorestriccion del 6rgano de justicia constitucional esté fundada
posiblemente en estimar que un juicio mas incisivo de la igualdad, que
incorpora la proporcionalidad y la valoracién del fin perseguido por la
norma diferenciadora, supondria el riesco de sustituir las valorizaciones
e interpretaciones del legislador por las propias del drgano de justicia
constitucional. Este es el probable fundamento de la concepcion minimalista
del principio deigualdad, que hadado lugaraunamoderaciény automitacion
de nuestro 6rgano de justicia constitucional, y que es la caracteristica mas
destacada del <<modelo espafiol de igualdad>>. Sin embargo, ese modelo
no es huérfano de criticas también en el Derecho del Trabajo, donde ademas
no ha operado ni en todos los aspectos de la igualdad ni respecto a otros
destinatarios de la igualdad distintos al legislador.

Assim, quando a desigualdade provém de uma justificagdo objetiva
e razoavel, ndo constitui discriminacdo. A existéncia da justificagdo
suficiente deve ser apreciada tomando-se como pardmetro o principio da
proporcionalidade, ou seja, deve-se levar em conta a finalidade e os efeitos
da medida considerada devendo ser tida como legitima quando existe
uma razoavel relacdo de proporcionalidade entre os meios empregados e a
finalidade perseguida.

Nessa perspectiva, o principio da igualdade no 4mbito da relacdo ou
contrato de trabalho, nos termos da jurisprudéncia acima citada, tem um
alcance bastante mitigado, pois impede abusos do empresario e sua posicao,

67 RODRIGUEZ-PINERO, Miguel. La igualdad en los tratamientos laborales y su relevancia
constitucional. In: Revista Relaciones Laborales. Madrid: Numero 22, Afio 14, nov./2003, p. 5.

99



porém exclui apenas a desigualdade de tratamento “especialmente perversa”,
por ser expressdo de uma liberdade caprichosa e inexplicavel, dado o seu
“carater irracional e aberrante” (Martinez Rocamora), na linha de valoragéo
ética que rechaga o “insuportavelmente injusto” (Garcia Figueroa)®.

3. Conciliagdo entre os direitos fundamentais laborais e os poderes de
direcdo empresarial

Quanto a questdo da concilia¢do dos direitos fundamentais com os
poderesempresariaisdeve-seregistraraexisténciadeumaeficaciahorizontal
permitindo que haja a colisdo entre normas de direitos fundamentais e
aquelas que garantem os poderes empresariais. Nesta hipotese, o conflito €
resolvido de acordo com principio da proporcionalidade através do qual o
julgador deve fazer uma ponderagdo entre os eventuais direitos em jogo®.

Todavia, vale anotar que, quanto as relagdes privadas, ndo existe
colisdo verdadeira com os direitos fundamentais, namedida em que eventuais
conflitos devem ser resolvidos de acordo com as regras da autonomia privada
através de uma mediagdo tomando-se em conta o contetido ¢ os limites dos
direitos emjogo: leva-se em considerag@o o principio da concordancia pratica,
em que a delimitagdo dos conteudos constitucionalmente reconhecidos deve
ser sopesada em cada caso concreto.

Para colocar em pratica esses principios ha necessidade de se
garantir o sistema de direitos através do labor hermenéutico dos Tribunais,
especialmente do Tribunal Constitucional. Por conseguinte, é necessario
criar mecanismos de facilitacdo do acesso a justica com a introdugdo de
regras processuais que aumentem os poderes do juiz, nomeadamente
quanto a prova dando-se, em conseqiiéncia, maior efetividade as normas
do processo.

Cabe lembrar, por oportuno, que aos juizes e aos Tribunais que
integram o Poder Judicidrio esta reservada uma fungio e ao mesmo tempo,
um dever essencial de assegurar por forga de suas decisdes, os direitos e
as liberdades dos cidaddos. Por conseguinte, parece 6bvio afirmar que a
protecgdo jurisdicional que deve ser dispensada pelos 6rgaos jurisdicionais

68 RODRIGUEZ-PINERO, Miguel. Ob. cit., p. 10.

69 BARROS DE TOLEDO, Susana. O principio da proporcionalidade e o controle de
constitucionalidade das leis restritivas de direitos fundamentais. Brasilia: Brasilia Juridica,
1996, p. 167. Por todos, vale consultar a respeito do significado do principio da proporcionalidade
PULIDO, Carlos Bernal. El principio de proporcionalidad e los derechos fundamentales.
Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2005.
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ordindrios ndo esgota o sistema de garantias dos direitos fundamentais
constitucionalmente garantidos ou em outros diplomas, inclusive aqueles
de produgdo internacional. Na verdade, esse dever decorre do préprio
principio do Estado Democratico de Direito e esta presente desde o preciso
momento que nasce a lei que regula esses direitos fazendo parte da obrigacéo
de respeitar o nucleo essencial da propria Constituicdo. Tanto assim, que
protegidos até mesmo contra o querer democratico, na medida em que
se encontra vedada qualquer tipo de alteragdo ou emenda constitucional
tendente a abolir os direitos fundamentais™.

Acertada, pois, a observa¢do de Faustino Cavas Martinez”! de
que a pedra angular da prote¢do dos direitos fundamentais é o controle
judicial, pois somente quando o direito pode ser alegado por seu titular ante
um Tribunal de Justica instando sua restauracdo ou preservagdo (quando
violado ou danificado), € possivel se falar realmente e em sentido integral de
protegdo. “No cabe, en definitiva, reconocimiento efectivo de um derecho
subjetivo, fundamental o de outra naturaleza, si no se prevé paralelamente
uma accion procesal encaminada a hacerlo valer””.

Lembra, a proposito, Carmem Saez Laram que 7:

El derecho a la tutela judicial efectiva, como derecho fundamental, protege,
antes que nada, <<a los individuos frente al poder>>. Hay que tener presente,
como ha destacado nuestro Tribunal Constitucional (TC, en adelante),
que <<es la falta de poder de cada individuo para imponer sus derechos e
intereses — consecuencia necesaria del deber de respeto a los demas y de
la paz social a que se refiere el art. 10.1 CE — la que dota al derecho a la
tutela judicial efectiva de su caracter materialmente esencial o fundamental,
en tanto necesario para la realizacion de los derechos ¢ intereses de los
particulares>>.

Este es un derecho relacionado con la dignidad humana que pertenece a la
persona en cuanto tal y como ciudadano. Por ello, como as sabe, el derecho
a la tutela judicial corresponde por igual al espafiol e al extranjero, siendo
irrelevante la legalidad o ilegalidad de la situacion del extranjero™.

70 Pelo menos de acordo com o ordenamento constitucional brasileiro (art. 60, inciso IV, § 4°, da
Constituigdo brasileira, de 1988).

71 CAVAS MARTINEZ, Faustino. El Proceso Laboral de Tutela de la Libertad Sindical y demas
Derechos Fundamentales. Navarra: Editorial Aranzadi, 2004, p. 21.

72 CAVAS MARTINEZ, Faustino. Ob. cit., p. 22.

73 SAEZ LARA, Carmen. La tutela judicial efectiva y el proceso laboral. Madrid: Civitas, 2004,
p. 25-26.

74 O que no ordenamento constitucional brasileiro também ocorre, como se pode ver do disposto
no art. 5° inciso XXXV, do Texto de 1988, ao assegurar o direito de acesso ao Judiciario aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Brasil.

101



Na verdade, os direitos fundamentais laborais somente poderao
torna-se efetivos com a consolidag@o de um sistema de emprego que garanta
no campo pratico trabalho digno a maioria dos cidaddos, o que o Direito
ndo tem a aptiddo de conseguir, maxime porque o sistema de consolidagéo
dos direitos fundamentais laborais encontra-se inexoravelmente ligado
ao trabalho estavel e a prestacdo ou medidas de protecdo contra o
desemprego, cuja realizag¢do depende ndo apenas da edi¢do de normas, mas,
principalmente, de uma politica econdmica que seja capaz de gerar trabalho
e riqueza para todos ou pelo menos para a maior parte dos trabalhadores, o
que, alias, é recomendado pelo art. 3° da Carta da Republica.

4. Consideracaes finais

A boa-fé e os direitos fundamentais laborais funcionam como
balizas ao poder de direcdo empresarial impedindo que a dignidade do
trabalhador enquanto pessoa humana seja afetada.

Nesse contexto, os direitos fundamentais laborais sdo aqueles
direitos que tém a capacidade e a aptiddo de atribuir a todos os
trabalhadores direitos inerentes a dignidade humana porque dotados
de uma caracteristica especial: sdo atribuiveis a todos os trabalhadores
de forma igual e, por conseguinte, indisponiveis sendo reconhecidos em
normas supra ordenadas, enquanto a boa-fé como principio geral, impregna
todo o ordenamento juridico, inclusive o laboral servindo de baliza aos
poderes de dire¢do empresarial.

Desse modo, embora reconhecidos e legitimados, inclusive
constitucionalmente, os poderes empresariais encontram o seu limite no
principio da boa-fé e no respeito devido aos direitos fundamentais do
trabalhador enquanto pessoa humana e cidadao.

Entretanto, a garantia concreta e efetiva dos direitos fundamentais
do trabalhador, especialmente o mais importante de todos eles, qual seja,
o direito ao trabalho, somente se tornard concreta, com a implementagao
de politicas publicas de investimentos no setor produtivo da economia e na
educagio.

Como assevera Antonio Baylos Grau, trabalhar, e trabalhar digna-
mente, “¢ a condigdo de exercicio de importantes prerrogativas de cidadania
e a privagdo dessa qualidade, de maneira incorreta ou injustificada, néo s
implica a vulneragéo do direito ao trabalho, mas a dificuldade de exercicio
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de outros direitos fundamentais reconhecidos constitucionalmente”.”

Sem que se respeite a dignidade do trabalhador como pessoa humana
¢ o trabalho como valor social, sem que se garanta a aquele o principal direito
que ¢ o direito a um trabalho decente que possa lhe proporcionar meios para
viver com dignidade juntamente com aqueles que dele dependem, nenhum
outro direito lhe podera verdadeiramente ser assegurado.

O direito ao trabalho ¢, pois, o primeiro e o principal direito
fundamental do trabalhador que deve ser levado em conta quando se
trata de limitagdes aos poderes de direcdo empresarial de modo a impedir
demissdes em massa, discriminatorias, em razdo de doencgas, a violéncia
do assédio e outras violéncias que ocorrem no ambiente laboral, pois sem
trabalho certamente nenhum outro direito podera valida e concretamente
ser afirmado no campo da realidade da vida. Sem trabalho, como disse o
saudoso poeta e compositor Gonzaginha, “o homem nfo tem honra”. Por
conseguinte, ndo tem dignidade, e sem honra e sem dignidade, “néo se
vive: se morre”.

75 BAYLOS Grau, Antonio. Ob. cit., p. 31.
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1. Introducéao

Este trabalho se inscreve numa investigagcdo mais ampla desenvolvida
no grupo de pesquisa Direito e Sociedade, a qual se foca fundamentalmente
no estudo das diferentes manifestacdes da sociedade e do direito e suas
interfaces, neste caso particular, com a educagio.

O estudo procura destacar a educag@o como um “direito do homem”,
tendo por suposto que a positivagdo dos direitos humanos nas Constitui¢cdes
representa, sem duvida, uma das grandes contribuigdes da modernidade.
Representa, também, a consciéncia de que todos os homens séo sujeitos de
direitos e, portanto, credores de condi¢des minimas de existéncia capazes
de assegurar a sua dignidade. Registra a garantia de liberdade, consciéncia,
participacdo, autonomia.

A positivagdo dos direitos do homem foi considerada necessaria para
permitir uma interpretacdo consentdnea com o0s respectivos momentos
historicos e promover sua plena realizagdo. Flavia Piovesan,! com
fundamento em Norberto Bobbio? e Hannah Arendt,’ destaca que, enquanto
reivindicag¢des morais, os direitos humanos nascem quando devem e podem
nascer. Nao nascem todos de uma vez, nem de uma vez por todas. Sdo um
construido, uma inven¢do humana. Abrem espacgos de luta pela dignidade
humana. S0 emancipatérios.

1  Direitos Humanos e Justi¢ca Internacional. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 8.
2 A erados direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992.
3 Asorigens do totalitarismo. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2000.
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Porém, participar e usufruir desses direitos requer (a) a consciéncia
destes direitos e (b) a garantia de participag¢do naquilo que a sociedade
produz. Em outros termos, ¢ ter direito aos direitos reconhecidos pela
sociedade. Como direito relacionado a “dignidade da pessoa humana” e a
liberdade, a educagdo ¢ direito social que visa ao pleno desenvolvimento
humano.

2. Situando a questio: educacio e mediaciao

Para a ciéncia da historia ndo ha nenhuma pedagogia a parte da
propria materialidade, ou seja, do particular movimento historico dos
homens. E nesse movimento histérico de produgdo do existir que se torna
possivel a compreensio do homem como um ser de relagdes, que resultam
da identificagdo do homem com a natureza que transforma, com o que
produz e como produz.*

Asrelagdes que se estabelecem no interior da sociedade ddo o sentido
e a necessaria dimensfo dessa dindmica, bem como expressam a natureza
mesma dessas concepgdes, além de situar cada individuo no contexto de
“um terceiro antagonista, que ¢ o mundo objetivo, historico e social”.?

Como atividade propria da natureza humana, a educagdo compde
uma totalidade do modo de producdo da existéncia e das relacdes
interpessoais. Historicamente determinados, suas especificidades so
apreendidas no contexto dessas relagdes. Produzida socialmente, a
educacdo resulta em a¢des complexas, muitas vezes contraditorias e nem
sempre apreendidas no cotidiano das praticas sociais.

Neste sentido, a educagdo esta presente na totalidade concreta na
qual se situa o individuo, agente historico. Constitui-se elemento dessa
totalidade e, como tal, expressa a produ¢@o humana, conservando o carater
dialético dos fendmenos existentes na estrutura social. Gera novas e
constantes exigéncias, que, captadas, antecipam um modo de ser futuro,
determinando tarefas para o presente, ndo apenas como questdo politica,
mas como questdo ética.

A educagdo reclama pensar a natureza contraditoria da subjetivi-
dade humana e seu movimento de superagdo das mediagdes histdricas e
sociais, tarefa nem sempre facil, na medida em que os modelos sobre os quais

4 MARX, Karl; ENGELS, Friedrich. A ideologia Alema. 2. ed. Sdo Paulo: Ed. Ciéncias Humanas,
1979, p. 27-28.
5 SUCHODOLSKI, Bogdan. Teoria Marxista da educacéo. Lisboa: Editorial Estampa, 1976, p. 18.
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a educacdo se apoia, acabam caindo, muitas vezes, na explicagdo simplista
daquilo que ¢ possivel perceber no interior do processo produtivo.

E certo que, no limite das primeiras aprendizagens, o processo de
interiorizagdo, ou socializa¢do,® desenvolve-se com maior intensidade. A
crianga que aprende a ler vai fazer parte da sociedade e conviver de modo
diferente daquele que ndo aprende a ler, assim como aquela que ingressa
prematuramente no mercado produtivo vai fazer parte da sociedade e
conviver de modo diferente daquela outra cujo ingresso se da apds um
longo processo mediado pela familia e pela escola.

Independentemente da tomada de consciéncia, o ingresso na
sociedade se da mediado e os resultados das mediagdes constituirdo as
bases para a participacdo naquilo que a sociedade produz. Constituirdo o
ritmo ¢ a dindmica de realiza¢des pessoal e profissional.

Essasmediagdes se particularizam, também, na propria fala dos atores
sociais, ao atribuirem um sentido a pratica. Dentro do modo de produgéo
capitalista, a educac@o assume importancia por responder diretamente pela
preparagdo para o mundo do trabalho.

Especificamente no Brasil, a consolidagdo do modo de produgéo
capitalista ¢ visto sob a 6tica da reprodu¢do. Em conseqiiéncia, consolidam-
se vinculos que relacionam a educagdo ao trabalho reduzido a coisa, a
objeto, com o privilégio da educag¢io voltada para o trabalho, da concepgio
de trabalho simplificado na atividade produtiva formalmente organizada,
em trabalho concebido como profissdo. O saber torna-se técnico e
instrumental.

Embora o0 modo de produg¢fo encontre meios proprios de distribui¢ao
do conhecimento, a instituicdo escola constitui-se um instrumento
sistematico e formal de transmissdo do conhecimento, que, voltada para o
fornecimento de algumas habilidades basicas para o trabalho, responde de
forma positiva, aos apelos do capital. A estrutura burocratica, a estrutura
curricular, a precaria formacdo docente e suas politicas salariais, bem
como as politicas de educagdo constituem, dentre outros, em elementos de
legitimacgao.

Também a capacidade humana de elaborar e produzir o conhecimento
tem sido desenvolvida em fungdo de interesses especificos. Tanto a sua
producdo quanto a sua distribui¢do tendem a se concentrar mais na parcela
que se destaca na sociedade. Esse conhecimento, negado a maioria da

6 No sentido atribuido por Berger ¢ Luckmann. Constru¢io Social da Realidade. Petropolis:
Vozes, 2006.
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populagdo, contribui para justificar desigualdades. Fundalmentalmente,
reproduzir o modo de produg¢do dominante. Modelos e paradigmas
explicativos da realidade constituem-se esfor¢os de vincular o individuo a
um modo de existir hegemdnico, o que pressupde uma estrutura complexa de
manutengdo dessa realidade so possivel pelo papel mediador de institui¢des

sociais na busca de consenso. O consentimento ¢ “arrancado por todos os
meios, pela violéncia e pela persuasdo.”’

Na perspectiva do desenvolvimento econdmico-social, cabe a
educacdo uma participagdo efetiva, cujo conhecimento imediato ¢ dado
pela apreenso microfisica do poder institucionalizado, como tem destacado
Foucault.® Assim, ndo faz sentido analises que privilegiem fragmentos dessa
realidade. Entretanto, ocorre que nem sempre essas concepgdes tém sido
enfocadas segundo uma visdo geralmente voltada para o questionamento
de suas raizes, para a compreensio da questio na sua totalidade, o que
revela a atualidade do tema e a necessidade de constantes estudos.

Os diferentes enfoques sobre a questdo, o que remete para a questao
das bases teodricas que fundamentam tais trabalhos, tém conduzido os
educadores a privilegiarem certos pontos de vista considerados tradicionais
e superados em vista de uma série de mudancas que se processam na
sociedade, cujos argumentos ndo encontram mais suporte nas analises
econdmico-politicos e sociais.

\

O debate sobre a educacdo remete a questdo para a concepgio
sujeito-objeto como forma de produgdo e apropriagdo do conhecimento
e forma de produgdo e apropriacdo do trabalho, que ndo se esgota com
o estabelecimento de determinadas agdes, mas representa o embate das
for¢cas economico-politicas. Forcas essas que buscam se consolidar
hegemonicamente.

E certo que na apreensdo da realidade nio estdo em jogo apenas os
conceitos, as representagdes, mas também o arcabouco teodrico - de um
lado o do analista critico e de outro, o quadro em que este se processa —
sobre o qual sdo produzidas as reflexdes.

Por isso, pensar a educag@o implica pensar a natureza contraditoria
da subjetividade humana e seu movimento de superacdo das mediagdes
historicas e sociais. Implica ver a conexdo do homem com o processo real
que determina sua produgio; implica a dialética como processo e movimento

7 LEFEBVRE, Henri. A reproducido das relagdes sociais de producio. Porto: Publicagdes
Escorpido, 1973, p. 71.
8 FOUCAULT, Michel. Microfisica do poder. 5.ed. Rio de Janeiro: Graal, 1985.
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de reflex@o do proprio real e ndo apenas o conhecimento e interpretagio; a
transformacao da propria historia.

O desenvolvimento do conceito de educacdo ndo foge a acédo da
Histoéria. Ao contrario, é resultado desta. Nao obstante as posturas diferentes
que o debate sobre a questdo da educagio suscita, dos riscos que se pode
correr da ndo-apreensdo de todos os elementos que compdem 0 processo,
fruto dos cortes, embora necessarios, para a abordagem do tema, busca-se
fazer uma leitura da educagdo como um principio fundamental, como um
“direito do homem”, historicamente construido.

3. A educaciio como um “direito do homem”

A educagdo tem como base a dignidade da pessoa humana, “direito
fundamental integrante da categoria de direitos negativos ou de defesa,
também denominados direitos individuais ou de liberdade”.’

O direito a educagéo surge no final do século XIX e inicio do século
XX na Europa. No Brasil, o ensino fundamental ¢ tido como um direito
reconhecido em 1934 ¢ como um direito publico subjetivo a partir de 1988.

Os direitos fundamentais, assim como o direito a educagdo estdo
previstos em uma centena de dispositivos, capitaneados pela Declaracio
Universal dos Direitos Humanos, da ONU e insertos no ordenamento
juridico interno. Nesse sentido, a Declaragdo de 1948 “confere lastro
axiolégico e unidade valorativa a esse campo do Direito, com énfase na
universalidade, indivisibilidade e interdependéncia dos direitos humanos;”"
¢ ainda, “representa a manifestagdo da Unica prova através da qual um
sistema de valores pode ser considerado humanamente fundado e, portanto,
reconhecido: essa prova ¢ o consenso geral acerca da sua validade.”"

Nesse mesmo direcionamento, sintetiza Norberto Bobbio “A
Declaragdo Universal contém em germe a sintese de um movimento
dialético, que comeca pela univesalidade abstrata dos direitos naturais,
tranfigura-se na particularidade concreta dos direitos positivos e termina
na universalidade ndo mais abstrata, mas também ela concreta, dos direitos
positivos universais”.!?

9 DIMOULIS, Dimitri (Coord.). Dicionario Brasileiro de Direito Constitucional. Sdo Paulo:
Saraiva, 2007, p. 114.

10 PIOVESAN, Flavia. Op. Cit., p. 13.

11 BOBBIO, Norberto. Op. Cit., p. 26.

12 Ibidem, p. 30.
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Em relagfo a educagio, destaca-se os seguintes dispositivos legais:
Declarac¢do Universal dos Direitos Humanos - 10 de dezembro de 1948 —
art. 26; Declaracdo Americana dos Direitos e Deveres do Homem — Bogota
Resolugdo X+, Ata Final abril de 1948; Declara¢do Universal dos Direitos
da Crianga - 20 de novembro de 1959; Pacto Internacional de Direitos
Econdmicos, Sociais € Culturais - 16 de dezembro de 1966 e ratificado
pelo Brasil em 24 de janeiro de 1992; Convencdo Americana sobre os
Direitos Humanos - 22 de novembro de 1969 e ratificada pelo Brasil em 25
de setembro de 1992 (Pacto de San Jose da Costa Rica); Convengao sobre
os Direitos da Crianca — 20 de setembro de 1990; Constitui¢do Federal de
1988; Estatuto da Crianga e do Adolescente- Lei n° 8069 de 13 de julho de
1990 ; LDB - Lei n° 9394, de 20 de dezembro de 1996.

Outros documentos que registram a educagdo como um direito
fundamental: a Declara¢do Mundial sobre a Educagio para Todos: Artigo
1. Satisfazer as necessidades basicas de aprendizagem (Jomtien, Tailandia,
1990); a Declaragdo e Programa de Acdo da Conferéncia Mundial Sobre
os Direitos do Homem: paragrafo 33 da primeira parte ¢ paragrafo 80 da
segunda parte (Viena, Austria, 1993); paragrafo2 do Plano de A¢do para a
Década das Nagdes Unidades para a Educag@o no Dominio dos Direitos do
Homem (1995-2004).

E inegivel que o direito a educagio caminhe em diregdo &
diminuicdo das desigualdades sociais ¢ da discriminagfo, especialmente
das classes social e economicamente menos privilegiadas. Entretanto, para
que isso aconteca € necessaria uma opg¢ao politica dos estados em conceder
um carater prioritario ao desenvolvimento da educagdo para todas as
pessoas, considerando seu carater de universalidade. E mais, ¢ preciso um
comprometimento com o seu pleno desenvolvimento, ou seja “o enfoque
baseado em direitos humanos também ajuda a identificar a fonte ¢ os(as)
responsaveis institucionais ou privados(as) pelas violagdes, bem como a
possibilidade de obter uma reparagdo quando o direito é violado”® E o
direito a ter direitos, como relembra Hannah Arendt."*

Uma educagdo de qualidade ¢ direito fundamental do cidadao,
porque capaz de permitir a defesa de direitos. No dizer de Nyerere" “Um

13 HADDAD, Sérgio. Educagdo. Disponivel em: < http://www.esmpu.gov.br/dicionario/tiki-index.
php?page=Educa%C3%A7%C3%A30>. Acesso em setembro de 2007.

14 ARENDT, Hannah. Entre o passado e o futuro. Sdo Paulo: Perspectiva, 2000; A condi¢iio
humana. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1989.

15 NYERERE, Julius K. Man and Development (Speech to Diplomats, 1, January 1968,
Nairobi), New York: Oxford University Press, 1974, p.3. Apud MARTIN, Paul. Releitura do
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homem pode defender seus direitos com eficacia apenas ao compreender o
que significam e ao descobrir como utilizar a maquina constitucional para
defender tais direitos — tal conhecimento faz parte do desenvolvimento.”

4. Dimensio fundamental

No contexto dos direitos do homem, a educacdo assume uma
dimensao basilar de construgio da cidadania. E um direito as aprendizagens
indispensaveis ao desenvolvimento de todas as dimensdes da personalidade
humana, desde a sua dimenséo fisica a sua dimensio estética, nos interesses
individual e social.

O artigo 26 da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos
consagra o fim primeiro do direito a educagdo “o pleno desenvolvimento
da personalidade humana”

Artigo 26

I) Todo o homem tem direito a instrugdo. A instrug@o serd gratuita, pelo
menos nos graus elementares e fundamentais. A instrucdo elementar sera
obrigatdria. A instrugdo técnico-profissional serd acessivel a todos, bem
como a instrugao superior, esta baseada no mérito.

II) A instrugdo sera orientada no sentido do pleno desenvolvimento
da personalidade humana e do fortalecimento do respeito pelos direitos
do homem e pelas liberdades fundamentais. A instrugdo promoverda a
compreensdo, a tolerdncia e amizade entre todas as nagdes e grupos raciais
ou religiosos, e coadjuvara as atividades das Nagdes Unidas em prol da
manuteng¢io da paz.

1) Os pais tém prioridade de direito na escolha do género de instrugdo que
sera ministrada a seus filhos.

Evidente os principios norteadores da Carta da ONU. A educagéo
apresenta-se como um importante instrumento de realizacdo do humano.
Nao apenas a educagdo escolar ou, como dito no inciso I, a instrugio,
compreendida como a apreensdo de referenciais para o oficio, porém a
educacdo no seu sentido amplo, que implica a educacdo escolar, mas que
ndo se reduz a ela, porque o processo educativo envolve todos os aspectos
da vida e se realiza e se completa na trajetdria de cada individuo.

Os processos educativos permeiam a vida das pessoas e os sistemas

Desenvolvimento e dos Direitos: Li¢des da Africa. Revista Internacional de Direitos Humanos.
Rede Universitaria de Direitos Humanos — SUR. Ano 3, Numero 4. 2006. p. 91. Disponivel em:
< http://www.surjournal.org/index4.php>. Acesso em novembro de 2007.
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escolares sdo partes deste processo, em que aprendizagens basicas sdo
desenvolvidas. Por meio desses processos, conhecimentos essenciais sio
partilhados, normas, comportamentos e habilidades sdo construidos. Nas
sociedades modernas, o conhecimento escolar ¢ quase uma condigéo para
sobrevivéncia.

Mas ndo ¢ qualquer educagdo, e sim uma educacio de qualidade,
fundada nos principios da liberdade e da solidariedade humana como se
observa na Declaragdo Americana dos Direitos e Deveres do Homem —
1948: “Artigo XII - Toda pessoa tem direito a educagio, que deve inspirar-
se nos principios da liberdade, moralidade e solidariedade humana.”

Destaca-se, do dispositivo legal, o principio da universalidade. A
educagdo ndo pode ser um instrumento de exclusdo, mas direito de todos
e um direito a que, por meio dessa educag@o, seja proporcionado o preparo
para subsistir de uma maneira digna, para melhorar o seu nivel de vida e
para poder ser util a sociedade.

O direito a educagdo compreende o direito de igualdade de
oportunidades em todos os casos, mas antes de tudo, compreende a
capacidade de diminuir as desigualdades sociais e a discriminacio,
especialmente das classes social e economicamente menos privilegiadas.

A idéia de universalidade também ¢ observada na Declaragédo
Universal dos Direitos da Crianga, de 20 de novembro de 1959:

Principio VII

A crianga tem direito a receber educagdo escolar, a qual sera gratuita e
obrigatoria, ao menos nas etapas elementares. Dar-se-a a crianga uma
educagdo que favorega sua cultura geral e lhe permita - em condigdes
de igualdade de oportunidades - desenvolver suas aptidoes e sua
individualidade, seu senso de responsabilidade social e moral. Chegando a
ser um membro util a sociedade.

O interesse superior da crianga deverd ser o interesse diretor daqueles que
tém a responsabilidade por sua educagdo e orientagdo, tal responsabilidade
incumbe, em primeira instdncia, a seus pais.

A crianga deve desfrutar plenamente de jogos e brincadeiras os quais
deverdo estar dirigidos para educacdo; a sociedade e as autoridades
publicas se esfor¢ardo para promover o exercicio deste direito.

O principio da protecdo integral perpassa pela educacdo enquanto
instrumento de realizacdo do humano, particularmente na construgdo de
oportunidades aos que estdo em pleno desenvolvimento fisico e mental. Para
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efetivar essas propostas, é necessario que a educacio seja transformadora.
Somente uma educacdo que privilegie o sujeito, enquanto construtor da
propria histdria, podera ser transformadora.

O Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais,
de 16 de dezembro de 1966, também reconhece a importancia da educagio
no desenvolvimento da pessoa humana, como pode ser visualizado no art.
13, verbis:

Art. 13

1. Os estados-partes no presente Pacto reconhecem o direito de toda
pessoa a educagdo. Concordam em que a educagdo devera visar ao pleno
desenvolvimento da personalidade humana e do sentido de sua dignidade
e a fortalecer o respeito pelos direitos humanos e liberdades fundamentais.
Concordam ainda que a educagdo deverd capacitar todas as pessoas a
participar efetivamente de uma sociedade livre, favorecer a compreensdo, a
tolerdncia e a amizade entre todas as nagdes e entre todos os grupos raciais,
étnicos ou religiosos e promover as atividades das Nagdes Unidas em prol
da manutengdo da paz.

2. Os estados-partes no presente Pacto reconhecem que, com o objetivo de
assegurar o pleno exercicio desse direito:

a) A educagdo primadria deverd ser obrigatoria e acessivel gratuitamente
a todos.

b) A educagdo secunddria em suas diferentes formas, inclusive a educagdo
secundaria técnica e profissional, devera ser generalizada e tornar-se
acessivel a todos, por todos os meios apropriados e, principalmente, pela
implementagdo progressiva do ensino gratuito.

¢) A educagdo de nivel superior devera igualmente tornar-se acessivel a
todos, com base na capacidade de cada um, por todos os meios apropriados
e, principalmente, pela implementacdo progressiva do ensino gratuito.

d) Dever-se-a fomentar e intensificar, na medida do possivel, a educagdo de
base para aquelas pessoas que ndo receberam educagdo primdria ou ndo
concluiram o ciclo completo de educagdo primdria.

e) Sera preciso prosseguir ativamente o desenvolvimento de uma rede
escolar em todos os niveis de ensino, implementar-se um sistema adequado
de bolsas de estudo e melhorar continuamente as condi¢des materiais do
corpo docente.

3. Os estados-partes no presente Pacto comprometem-se a respeitar a
liberdade dos pais - e, quando for o caso, dos tutores legais - de escolher para
seus filhos escolas distintas daquelas criadas pelas autoridades puiblicas,
sempre que atendam aos padrdes minimos de ensino prescritos ou aprovados
pelo estado, e de fazer com que seus filhos venham a receber educagdo
religiosa ou moral que esteja de acordo com suas préprias convicgdes.
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4. Nenhuma das disposi¢des do presente artigo podera ser interpretada no
sentido de restringir a liberdade de individuos e de entidades de criar e dirigir
instituigdes de ensino, desde que respeitados os principios enunciados no §
1o do presente artigo e que essas institui¢des observem os padrdes minimos
prescritos pelo estado.

O reconhecimento da Educagdo como uma garantia é observada,
também, na Convengdo Americana sobre os Direitos Humanos, de 22 de
novembro de 1969. Entretanto, nenhum direito é efetivamente garantido
sem que haja um investimento efetivo dos Estados na garantia da melhoria
das condi¢des de realizagdo da cidadania, isto é, sem melhorias econdmicas
e sociais e investimentos em educagdo. Nesse sentido, no capitulo sobre
Direitos Econdmicos e Sociais, a Convengdo Americana prescreve:

Art. 26 - Desenvolvimento progressivo

Os estados-partes comprometem-se a adotar as providéncias, tanto no
ambito interno, como mediante cooperag¢do internacional, especialmente
econémica e técnica, a fim de conseguir progressivamente a plena
efetividade dos direitos que decorrem das normas econémicas, sociais e
sobre educagdo, ciéncia e cultura, constantes da Carta da Organizagdo
dos Estados Americanos, reformada pelo Protocolo de Buenos Aires, na
medida dos recursos disponiveis, por via legislativa ou por outros meios
apropriados.

O Direito a educagdo, enquanto direito fundamental ¢ um direito
de todos. Entretanto, € necessario destacar algumas prioridades, a saber: a
crianga — ser-educando por exceléncia; as meninas — pelas discriminagdes
que continuam vitimas e pela repercussdo que a educacdo das maes tem
nos filhos e na sociedade em geral e, das pessoas iletradas, diminuidas na
capacidade de “ser gente”, como observado por Paulo Freire.!®

Tendo assim, a Convencdo sobre os Direitos da Crianca, de 20 de

setembro de 1990, centra o foco na universalidade da educacéo, como se
observa do art. 28, verbis:

Artigo 28

1.0s Estados-partes reconhecem o direito da crianga a educagdo e, a fim de
que ela possa exercer progressivamente e em igualdade de condigdes esse
direito, deverdo especialmente:

e tornar o ensino primadrio obrigatorio e disponivel gratuitamente a todos;

16 FREIRE, Paulo. Educagio como pratica de liberdade. 7. ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1977.
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o estimular o desenvolvimento do ensino secunddrio em suas diferentes
formas, inclusive o ensino geral e profissionalizante, tornando-o
disponivel e acessivel a todas as criangas, e adotar medidas apropriadas
tais como a implantagdo do ensino gratuito e a concessdo de assisténcia
financeira em caso de necessidade;

e tornar o ensino superior acessivel a todos, com base na capacidade e por
todos os meios adequados;

e tornar a informag¢do e a orientagdo educacionais e profissionais
disponiveis e acessiveis a todas as criangas;

o adotar medidas para estimular a freqiiéncia regular as escolas e a redugdo
do indice de evasdo escolar.

Na esteira de positivagdo dos direitos fundamentais, a Constitui¢ao
Federal de 1988, indica a educa¢do como um direito tipicamente social (art.
6°) e, nessa Otica, apresenta-o com titularidade universal (direito de todos),
atribuindo ao Estado e¢ a familia o seu cumprimento (um dever social
fundamental), como pode ser observado nos artigos 205 e 206, verbis:

Art. 205. A educagio, direito de todos e dever do Estado ¢ da familia, sera
promovida e incentivada com a colaboragio da sociedade, visando ao pleno
desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua
qualificag8o para o trabalho.

Art. 206. O ensino serd ministrado com base nos seguintes principios:
I - igualdade de condi¢des para o acesso e permanéncia na escola;

II - liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento, a
arte e o saber;

III - pluralismo de idéias e de concepgdes pedagogicas, e coexisténcia de
institui¢des publicas e privadas de ensino;

IV - gratuidade do ensino publico em estabelecimentos oficiais;

[.]

Impulsionada pelos principios constitucionais e pelo conjunto de
normas legais que destacam a educagdo como direito fundamental, a Lei
de Diretrizes ¢ Bases da Educagdo Nacional LDB - Lei n° 9394 de 20 de
dezembrode 1996 reconhece a educacdo comoum processo socializador que
ocorre na convivéncia humana, seja na familia, no trabalho, nas instituigdes
formais de ensino, na sociedade organizada ou nas manifestagdes culturais.
Observa-se a perspectiva universalista da educacdo. A finalidade ultima ¢
o pleno desenvolvimento do educando enquanto exercicio da cidadania.
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Art. 1°. A educagdo abrange os processos formativos que se desenvolvem
na vida familiar, na convivéncia humana, no trabalho, nas instituicdes de
ensino e pesquisa, nos movimentos sociais e organizagdes da sociedade civil
e nas manifestagdes culturais.

Art. 2°. A educagdo, dever da familia e do Estado, inspirada nos principios
de liberdade e nos ideais de solidariedade humana, tem por finalidade o
pleno desenvolvimento do educando, seu preparo para o exercicio da
cidadania e sua qualificagdo para o trabalho.

Art. 3° O ensino serd ministrado com base nos principios: I - igualdade
de condi¢bes para o acesso e permanéncia na escola; Il - liberdade de
aprender, ensinar, pesquisar e divulgar a cultura, o pensamento, a arte e o
saber, Il - pluralismo de idéias e de concepgdes pedagdgicas, 1V - respeito
a liberdade e aprego a tolerdncia;

[-]

O Direito a Educagdo conduz, de maneira especifica, ao dever de
educar. Em que pese ser este, na atual conjuntura politico-social brasileira,
um dever do Estado, é, ainda e também, um dever da sociedade e de cada
individuo, o que permite a intervengdo do proprio Estado na garantia deste
direito individual através das medidas judiciais.

No Brasil, “a incolumidade do ser humano ainda ¢ uma esperanga”
destaca Bulos.”” Via de regra, um preceito legal deve ser observado
voluntariamente, partindo-se do pressuposto de que a lei é criada por e
para seus proprios destinatarios, que, portanto, sdo os maiores interessados
na sua efetivacéo.

O art. 4° da LDB estatui o dever do Estado e o principio garantista
deste direito:

Art. 4°. O dever do Estado com a educagdo escolar publica sera efetivado
mediante a garantia de:

1 - ensino fundamental, obrigatorio e gratuito, inclusive para os que a ele
ndo tiveram acesso na idade propria;

II - progressiva extensdo da obrigatoriedade e gratuidade ao ensino
médio;

III - atendimento educacional especializado gratuito aos educandos com
necessidades especiais, preferencialmente na rede regular de ensino;

1V - atendimento gratuito em creches e pré-escolas as criangas de zero a
seis anos de idade;

V - acesso aos niveis mais elevados do ensino, da pesquisa e da cria¢do

17 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 1281.
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artistica, segundo a capacidade de cada um;
VI - oferta de ensino noturno regular, adequado as condi¢des do educando;

VII - oferta de educacdo escolar regular para jovems e adultos, com
caracteristicas e modalidades adequadas as suas necessidades e
disponibilidades, garantindo-se aos que forem trabalhadores as condigdes
de acesso e permanéncia na escola;

VIII - atendimento ao educando, no ensino fundamental publico, por meio
de programas suplementares de material diddtico-escolar, transporte,
alimentagdo e assisténcia a satide;

IX - padrdes minimos de qualidade de ensino, definidos como a variedade
e quantidade minimas, por aluno, de insumos indispensdveis ao
desenvolvimento do processo de ensino- aprendizagem.

O acesso ao ensino ¢ direito publico subjetivo, podendo qualquer
cidaddo, grupo de cidaddos, associagdo comunitaria, organizagéo sindical,
entidade de classe ou outra legalmente constituida, e, ainda, o Ministério
Publico, acionar o Poder Publico para exigi-lo (art. 5°).

O art. 58 da LDB disciplina e conceitua a educagdo especial,
dever constitucional, como a modalidade de educacdo escolar, oferecida
preferencialmente na rede regular de ensino aos portadores de necessidades
especiais, visando a sua efetiva integragdo na vida em sociedade, e acesso
igualitario aos beneficios dos programas sociais suplementares disponiveis
para o respectivo nivel do ensino regular.

O espago escolar, onde convivem professores, alunos e pais, também
desempenha um papel importante na identificagdo e no encaminhamento
para o sistema de garantia de direitos das criancas vitimas da exploragéo de
seu trabalho ou em outras situa¢des de vulnerabilidade.

A realizagdo do principio constitucional do direito a educacdo
perpassa pelo acesso e permanéncia do educando as institui¢des formais
de ensino.

Nesse sentido, os nimeros da educagdo no Brasil sinalizam avango.
Dados mostram que 95,4% das criangas entre 7 € 14 anos estdo matriculadas
na escola, mas ainda ha 1,8 milhio de criangas que permanecem fora da
escola. Apenas 59% das criangas que iniciam o Ensino Fundamental (1° a
9° anos) completam os 9 anos de estudo e apenas 27,3% dos adolescentes
de 14 anos cursam a série que corresponde a sua idade.!®

Observa-se uma reducdo no numero de matriculas no ensino

18 Disponivel em: <http:/www.unicef.org/brazil/>. Acesso: 25 de margo de 2007
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formal, exceto na educagio de jovens e adultos e na educagio profissional,
representando, em parte, adiminuicéo do ritmo de crescimento populacional
do pais.

Para uma Educagdo de qualidade ¢ necessaria uma agdo educativa
eficiente e capaz de transformacgo. A educagdo tem que ser uma pratica
de liberdade, como expresso por Paulo Freire. Bons professores, bem
remunerados, investimento em infra-estrutura, bibliotecas, atividades
criativas, formacao continuada de professores, avaliagdes periodicas.

A garantia do Direito a educag@o requer a consciéncia de humani-
dade a que estamos submetidos e praticas cotidianas de reconhecimento
dos direitos humanos como direitos a serem sempre e cotidianamente
reconstruidos nas praticas sociais, em particular, na educagao.

5. Conclusio

Considerando-se a historicidade dos direitos, importa destacar a
necessidade, também, de construgdo de uma pedagogia da participagéo, na
perspectiva do direito a ter direitos.

Dessa forma, pensar o direito a educaco é pensar a qualificacdo dos
proprios agentes educadores, tanto instituicdes — ONG’s, Igreja, governos,
escolas, partidos politicos, sindicatos, movimentos sociais etc. — quanto
pessoas.

Essa educagdo deve englobar os direitos da liberdade (proclamados
pelas revolugdes burguesas do século XVIII), os direitos da igualdade
(exigidos pelas conquistas sociais do século XIX), e o direito dasolidariedade
(reconhecidos no século XX apos a Segunda Guerra), compreendidos como
o direito a paz, ao desenvolvimento, a autodeterminagdo, ao ambiente
natural ecologicamente equilibrado.

Uma educagio de qualidade deve considerar a interdisciplinaridade,
entendida como uma formacdo abrangente; a compreensdo da intima
relacdo entre educagdo e formas de participagdo no trabalho da escola:
colaboragio, respeito, pluralismo, responsabilidade, prestacdo de contas;
a constatacdo de presenga ou de auséncia, de defesa ou de violagdo de
quaisquer direitos no cotidiano escolar; ter como referencial basico: a
realidade social econdmica, politica e cultural do meio; e a compreensdo
efetiva sobre a integralidade e a indivisibilidade dos direitos fundamentais,
seu contexto historico, seu carater publico e reclamavel.
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Portanto, pensar o direito fundamental & educagdo ¢ ter como
premissas reconhecer o cidaddo como membro de grupos e classes sociais
diferenciados, eventualmente em conflito e reconhecer que o cidaddo ¢
sujeito de direitos e deveres, mas também sujeito criador de direitos.

Com Paulo Freire, identificamos que a educacio requer metodologias
que estimulem a participag@o ativa, consultiva e decisoria; possibilitem a
contradi¢@o, abra janelas para o mundo; valorizem a interdisciplinariedade;
realizem a pedagogia da autonomia.

Os Direitos Humanos, e em particular o Direito a Educagio, tomam
sentido na relacdo de um sujeito com outros sujeitos, quer dizer, nas relagdes
sociais, no didlogo, de modo responsavel para alcancar os objetivos de
autonomia.
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Sumario: I-Introdugio; II - «Descentralizagdo Consistente» e «Transversalidade Presentantex; III -
«Descentraliza¢do Consistente»; IV - «Transversalidade Presentante»; V —Representagdo
Dual e «Presentagdo Multitudinaria»; VI — Conclusdes

1. Introducio

O texto se propde tanto a uma andlise critica do conceito de
representacdo dos trabalhadores, no ambito do Direito Coletivo do
Trabalho, como também sugere uma alternativa de reconstrugio desse
conceito, enquanto «presentacion, a partir de duas ferramentas conceituais
contemporaneas: «rizoma» ¢ «multiddo», numa tentativa de resgatar, de
uma forma mais efetiva e concreta, ndo sé a democratizagdo das instancias
sindicais, como também o incremento de sua propria poténcia coletiva.

A representacdo dos trabalhadores ¢ uma idéia que carrega uma
tensdo permanente; € a tensdo propria dos dualismos®. Antes que adotar
indistintamente a representacdo como critério de legitimagdo politica,
ndo ¢ possivel descartar a idéia de «presentagdo»’ dos trabalhadores, pelo

1 Este artigo é um excerto da tese de doutoramento do autor em Direitos Fundamentais, defendida
perante a Universidade Carlos III de Madri em 8 de dezembro de 2006, intitulada E/ Derecho
Nomada - Un paso hacia el Derecho Colectivo del Trabajo, desde el «Rizomay y la « Multitudy.
A tese teve a orientagdo do Catedratico em Filosdfica de Direito, Rafael de Asis Roig e a co-
orientacdo do Catedratico em Direito do Trabalho Antonio Baylos Grau, tendo recebido da banca
a mais alta qualifica¢do: sobresaliente, ‘ cum laudae’, a unamidad.

2 Aqui ‘dualismo’ se refere ao dualismo como duelo, como exclusdo. De forma diferente, no
modelo dual de representagdo dos trabalhadores do sistema espanhol, essa dualidade figura
como alternativa e ndo como disjuntiva ou encruzilhada, como se vera mais adiante.

3 No sentido de ‘agdo de tornar-se presente’
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menos ndo se pode abandona-la, sem nem sequer tentar esgotar toda sua
potencialidade democratica. A representagdo tem de surgir sempre como
um segundo passo, COMo mero mecanismo, como instrumento, ndo como
principio de democracia* ou de legitimag&o.

A legitimagdo® ¢ uma pura imanéncia®, é um desdobramento da

singularidade’, que desdobra e estende sua propria imanéncia essencial®.

4

Negri e Hardt observam que quando “nosso poder se transfere a um grupo de governantes,
obviamente ja ndo governamos todos, ficamos afastados do poder e do governo. Apesar de tal
contradi¢do, no inicio do século XIX a representagdo chegou a ser tdo definidora da democracia
moderna que desde entdo se fez praticamente impossivel imaginar a democracia sem se pensar
a0 mesmo tempo em alguma forma de representagdo”. Cfr. NEGRI e HARDT, 2004(d), p. 282.
Para uma interessante sintese a respeito das contradigdes entre ‘democracia’ e ‘representagdo’,
e, como a despeito dessa contradigdo se construiu o mito da aproximagéo entre ‘democracia’ e
‘representacdo’, especialmente em Rousseau e nos Federalistas americanos (Madison) cfr. /bid.,
pp. 278-282

“O sistema de negociagdo de eficacia geral elaborado pela LET (estatuto dos trabalhadores da
Espanha) e a cujo teor a convengdo coletiva obriga ao conjunto de trabalhadores e empresarios,
incluidos na unidade de negociacdo, descansa institucionalmente sobre uma pega que cumpre a
muito importante fungdo de assegurar que, na verdade, o adicional outorgado se utiliza de tal
modo que fiquem atendidos os interesses majoritarios da profissdo. Trata-se da legitimacgao para
negociar, na sua dupla vertente de capacidade convencional ou aptiddo genérica de que gozam
certos sujeitos coletivos para realizar convénios coletivos e legitimag@o em sentido estrito, ou
aptiddo das organizagdes com capacidade convencional para intervir em uma determinada
negociagdo coletiva”. Cfr. VALDES DAL-RE, 1996, pp. 193-194

Aqui usa-se «imanéncia» no sentido utilizado por Espinosa em sua Efica. Deleuze anota que
a idéia imanéncia em Espinosa est4 associada a idéia de atributo. Na Etica(l, def. 4) Espinosa
define o atributo como aquilo que o entendimento percebe da substidncia como constituinte de
sua esséncia. O atributo ndo ¢ distinto da esséncia, ¢ concebido por si e em si. O atributo ¢
univoco. Deleuze afirma que para Espinosa a imanéncia ¢ a prépria univocidade do atributo.
(DELEUZE, 2002, pp. 58-59).

Na Etica (I, prop. 18, demost.) Espinosa afirma que “Deus ergo est omnium rerum causa
immanens, non vero transiens” (“Deus é, pois, causa imanente y ndo-transitiva de todas as
coisas” — tradugdo livre. Cfr. SPINOZA, 1913 (a), p. 54). A idéia de causa, como causa em si —
“Per causam sui intelligo id cujus essentia involvit existentiam sive id cujus natura non potest
concipi nisi existens” (‘“entendo por causa de si aquilo cuja esséncia implica a existéncia; ou, em
outras palavras, aquilo cuja natureza ndo pode ser concebida sendo como existente” — tradugao
livre, Etica, 1,I; Cfr. SPINOZA, 1913 (a), p. 37) — e ndo como causa transitiva, propde a idéia de
causa como ‘causa essencialmente imanente’. (DELEUZE, 2002, p. 63).

A singularidade estd conectada a diferenca e ndo a identidade. A identidade consiste na
“identifica¢do” de uma propriedade comum ou ser pertencente a um determinado conjunto.
A diferenca ¢ um processo dindmico e incessante, ¢ o processo de diferencia¢do continua —
a diferenca diferida — sem esséncia. A identidade mais profunda ¢ a diferenga. A diferenga
incessante de tudo quanto exista é o que nos singulariza. Deleuze e Guattari usam também o
termo “hecceidade”. “Hecceidade” é um termo criado por Duns Scott, filésofo do século XIII, a
partir do latim “haec”, “esta coisa”, e significa a forma individualizadora ou ultima razao do ser
concreto existente. E comum escrever-se “ecceidade”, de “ecce”, “eis aqui”. Deleuze e Guattari
dizem que esse ¢ um erro fecundo, pois sugere um modo de individuagdo que ndo se confunde
precisamente com a de uma coisa, de um sujeito ou de um objeto. (1997, vol. 4, p. 47, nota 24).
Para Spinoza, segundo Deleuze (Spinoza — Philosophie Pratique), a esséncia ndo é uma
possibilidade loégica, nem estruturas geométricas, mas parte da poténcia, isto é, graus de
intensidades fisicas. A esséncia spinoziana ndo tem parte, mas ela mesma ¢ uma parte. Cfr.
DELEUZE, 2002, p. 79.
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Nesse sentido, a legitimagao é, antes, adequagdo e extensdo dasingularidade.
As singularidades, nem atuando na sua pluralidade, necessitam fazer-se
representadas por um ente distinto.

A «multidao» ¢ a nica poténcia essencialmente legitima, adequada
e extensa das singularidades, e que se fazem «presentadas» e dirigidas
de forma cooperada a uma sé a¢do’, como causa e esséncia a0 mesmo
tempo® . A «multiddo» é um conceito ambicioso. E a tentativa de chegar
a democracia absoluta, inclusive de formula-la teoricamente. Para o nosso
estudo € especialmente interessante pois estd fundada em duas chaves:
(1) nas novas formas de trabalho imaterial e (ii) na idéia de rede. Sylvere
Lotringer, no prefacio da edi¢do norte-americana de A grammar of the
multitude'!, revela que a origem do conceito «multiddo» foi fruto da ‘teoria
autonomista’, formulada em véarios lugares, mas que foi efetivamente
desenvolvida na Italia dos anos 60 até os 70. Sua formulagdo'? 3, no contexto
deste estudo, foi levada a cabo pelo filosofo italiano Antonio Negri e pelo
professor de literatura comparada na Duke University, Michael Hardt'*.

A «multiddo» é apresentada como contrapoder'® ao «império», que,

9 Para Spinoza, a coordenacdo entre as singularidades é absolutamente possivel, sem que elas
percam sua esséncia. “Quod si plura individua in una actione ita concurrant ut omnia simul
unius effectus sint causa, eadem omnia eatenus ut unam rem singularem considero”. (“Se vdrios
individuos cooperam para uma sé agdo, de tal maneira que todos sejam, ao mesmo tempo,
causa de um s6 e mesmo efeito, considero-os a todos, a esse respeito, como uma mesma coisa
singular.”). Etica, 11, Definiciones, VII. Cfr. SPINOZA, 1913(a), p. 74

10 Como se viu, para Spinoza, a causa de si, que é a primeira defini¢io de sua Etica, é tudo quanto
cuja esséncia implica a existéncia. Cfr. Etica, I, Definigao I.

11 Cfr. VIRNO, 2004.

12 Sua formulagdo foi produto de varios estudos anteriores, mas sistematizados e desenvolvimos
em Multitude — war and democracy in the age of empire (The Penguin Press, 2004.

13 Lotringer nos conta que a histéria de a «multiddo» € a historia do «obreirismo» («operaismoy),
movimento surgido por ocasido da grande confronta¢do operaria ocorrida em Turim, em 1961.
Este movimento tinha, segundo ela, uma relagdo paradoxal com o marxismo tradicional, pois
aspirava ao rechago do trabalho e a autonomia da classe obreira. Esse movimento surgiu com o
nome de Potere Operaio, sendo substituido, em 1973, por Autonomia Organizzata. A primeira
publicagdo foram os Quaderni Rossi, posteriormente, Classe Operaia. Sua estratégia de recusa e
rechaco ao trabalho teria antecipado, segundo Lotringer, a analise pds-68 do capital efetuada por
Deleuze y Guattari. Os tedricos desse movimentos foram Mario Tronti, Antonio Negri, Franco
Piperno, Oreste Scalzone y Sergio Bologna. (cfr. We, the multitude — LOTRINGER,2004, in
VIRNO, 2004, pp.7/11).

14 Outro intelectual que contribuiu para a construg¢do contempordnea do conceito de «multiddo»
foi Paolo Virno. Ha uma publicagdo na qual se recolhem os textos de suas aulas no doutorado
en Ciencia, Tecnologia e Sociedade, da Universidade da Calabria, durante o ciclo 2001. (cfr. 4
grammar of the multitude, 2004. Em espaifiol: Gramdtica de la multitud — trad. Adriana Gomez
— Madrid: Traficante de sueiios, 2003).

15 Negri concebe «contrapoder» em trés ordens: como (i) resisténcia contra o velho poder; como
(ii) insurrei¢do de um novo poder e como (iii)poténcia constituinte do novo poder. (NEGRI,
20004(B), p. 157). Negri insiste na ndo-homologia entre contrapoder de massas ¢ o poder
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por sua vez, ndo se confunde, no contexto ferramental de Negri y Hardt,
com o conceito de «imperialismo». A transicdo do «imperialismo» ao
«império» corresponde, nesta perspectiva, a passagem da modernidade a
pos-modernidade, ou do capitalismo ao pds-capitalismo.

A «multiddoy, tal como pretendemos encara-la neste texto, comecou
a se esbogar teoricamente em Espinosa - multitudo'®, embora desde o
ponto de vista politico ndo tenha surgido propriamente de Espinosa, ja
que o pensamento espinoseano coincide com o pensamento protestante do
século XVII, que, por sua vez, ¢ tributario do pensamento renascentista,
especialmente de Maquiavel'”. Em seu Discorsi - Discursos sobre la primera
década de Tito Livio, Maquiavel formula a democracia florentina'® a partir
dos movimentos que buscam organizar a liberdade na Republica e ordenar
o trabalho na cidade'. Para Negri, em seu Il Potere Costituente, Maquiavel
nio ¢ o teorico do Estado absolutista moderno, mas o pensador da auséncia
de todas as condi¢es para um principio de democracia, auséncia e vazio
que fazem surgir o desejo de um programa democratico, de um poder
constituinte aberto, que ndo esta avido por se cerrar numa Constituigdo.

Em Spinoza subsersivo Negri sustenta que o Tratado Politico de
Espinosa funda teoricamente a democracia moderna na Europa, sem
embargo de reconhecer que ndo se costuma atribuir a ele a origem do

constituinte, ou seja, que o objetivo do contrapoder ndo seja a substituicdo do poder existente.
Ao contrario, Negri propde formas e expressdes diversas de liberdade coletiva. (Ibid., p. 160-
161). Anota que concebe o contrapoder como as resisténcias € 0s acontecimentos insurrecionais,
que representam poderes constituintes latentes e vivos, na medida progressiva de que sejam
controlados de maneira global (/bid., p. 163).

16 m?it?t?do, -?nis — Cfr. SARAIVA, 1993, p. 758

17 Ansuategui Roig, chamando a colagdo a opinido de Adolfo Rava (La filosofia politica de
Benedetto in Studi su Spinoza e Fichte, a cura di El Opocher — Giuffrée Milano, 1958, pp.78-
81) observa que é necesario sublinhar que a aproximagdo entre Espinosa ¢ Maquiavel, e ndo a
aproximagao entre Espinosa e Hobbes. Cfr. ANSUATEGUI ROIG, 1998(b), p. 127, nota 7.

18 Para Negri, Maquiavel foi, de forma perversa pelo pensamento francés, transformado num teérico
da modernizagdo absolutista do Estado, tendo propagado sua frase ‘os fins justificam os meios’,
que descontextualiza o pensamento do florentino. Aponta que a recep¢do do pensamento de
Maquiavel na Inglaterra foi diferente, pois ele ¢ lido ali como uma introducéo a critica do poder
constituido, na analise das classe sociais, do conceito de pratica militia popular como poder
constituinte. Cfr. NEGRI, Poder Constituinte, 2002, pp. 149-158 . Segundo Negri, o Maquiavel
democratico e republicano esta ja todo construido nos Discorsi. Ibid., pp.105-123.

19 Cfr. NEGRI, 2004(b) p. 114. Nessa obra de Maquiavel existem varios expertos sobre a supremacia
da democracia da multiddo, por exemplo: o povo visto como mais sabio que o principe(Livro
1,58, pp. 179-180); vé com bons olhos a desordem da separag¢do entre o povo e o Senado (I, IV,
pp-31-32) e inclusive optando pelo povo , considerando que o Senado tem mais interesse em
conservar o poder, criando, assim, maiores dificuldades a expansdo do império do que aqueles
que querem adquirir o poder (LV, pp. 33-35). Cfr. MAQUIAVEL, 2000.

20 Cr. NEGRI, 2002, p. 148
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pensamento democratico da modernidade. Segundo Negri a democracia
espinoseana, ¢ especificamente a idéia de multitudo, é a que de fato se
distingue da democracia da antiguidade greco-romana — na qual a
liberdade era apenas um atributo dos cidaddos da polis. A democracia da
multitudo, ao contrario, abarca toda universalidade humana, a partir de um
jusnaturalismo radical e contrutivista?'.

7

Para Espinosa, a multitudo é o sujeito politico por exceléncia.
Partindo da distingdo entre poder (potestas), como capacidade (de ser
afetado) de um governante e poténcia (potentia), como forga ativa e tornada
ato e expressa como vontade de Deus, uma vontade que nio se distingue e
se confunde com — pura imanéncia da propria esséncia divina?? - Espinosa
situa o império absoluto da democracia como resultado da potentia imanente
da multitudo. Uma potencia imanente que inclusive define o direito: “Hoc
jus, quod multitudinis potentia definitur”?; “Nam civitatis ius potentia
multitudinis, quae una veluti mente ducitur, determinatur”*.

A representacdo ndo se conecta com o conceito de «multiddo». Ao
contrario, pressupde uma separagio, uma identidade ‘segmentada’, e néo
um ‘seguimento’, um continuum de singularidades imanentes, um fluxo
da «multiddo». A representagcdo opde o coletivo ao individual, a maioria as
minorias, o publico ao privado, o singular ao «comum»®’, enfim, representa

21 Cfr. NEGRI, 2000(b), pp.37-38

22 E estaa leitura de Deleuze, en Spinoza — Philosophie pratique(2002, p.103)

23 Tradugdo livre: “ese derecho definido por la potencia de la multitud”; Tratado Politico, ILXVII).
Cfr. SPINOZA, 1913 (b), p. 11

24 Tradugdo livre: “de hecho el derecho civil [o el derecho de la Civitas] es determinado por la
potencia de la multitud, que es conducida como se fuera un pensamiento uno’; Tratado Politico,
1ILVII). Cfr. SPINOZA, 1913 (b), p. 15

25 A idéia de «comum» de Negri e hardt, que nio se identifica com a idéia de ‘publico’, nem de
‘coletivo’, nos parece conectada e esclarecida pela idéia de ‘lugar comum’ em Aristoteles, como
anotado por Paolo Virno: “Quando hoje falamos de «lugares comuns», entendemos geralmente
locugdes estereotipadas, quase privadas de todo significado, banalidades, metaforas mortas
—«teus olhos sdo dois luzeiros»—, conversagdes trilhadas. E no entanto, ndo era este o significado
originario da expressdo «lugares comunsy. Para Aristoteles, os topoi koinoi sdo as formas logicas
e lingiiisticas de valor geral, como se dissecassemos a estrutura dssea de cada um de nossos
discursos, aquilo que permite e ordena toda enunciagdo particular. Esses «lugares» sdo comuns
porque ninguém —nem o orador refinado nem o bébado que murmura palavras as tontas, nem
o comerciante nem o politico— pode deixa-los de lado. (...) O grupo de torcedores de futebol, a
comunidade religiosa, o jogo ou o sindicato, o posto de trabalho: todos estes «lugares» continuam
desde ja subsistindo, mas nenhum deles é suficientemente caracterizado e ‘caracterizante’ como
para oferecer uma «rosa dos ventos», um critério de orientagdo, uma bussola confiavel, uma
comunidade de habitos especificos, de especificos modos de dizer/pensar. Em todo lugar e em
cada ocasido, falamos/pensamos do mesmo modo, sobre a base de construgdes logico-lingiiisticas
tdo fundamentais como gerais. Desaparece assim toda uma topografia ético-retorica. Se pdem em
primeiro plano os «lugares comunsy, esses principios basicos da «vida da mente»: o vinculo entre
mais e menos, a oposi¢do de contrarios, as relagdes de reciprocidade, etc. Sdo eles, e somente eles,
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por oposicdo e disjuntiva, antes que como alternativa®. A representacdo
enfatiza a concep¢do de hegemonia como dominio excludente, € marca
a procura pelos universalismos autoritarios*” e redutores, os maximos
divisores universais, em lugar dos multiplos comuns?.

A representagdo reproduz (a copia), a «presentacdo» produz (a

poténcia). A representacdo funciona por reprodu¢do da tensdo entre
representante e representado, e torna esse representado esmagado, passado,
participio passado, membro passivo de um poder constituido, que transfere e
transcende sua poténcia singular ao representante, com perda de poténcia e
legitimidade. Em todas as formas classicas de representagéo - «apropriada»®,

26

27

28

29

os que oferecem um critério de orientagdo e, portanto, um possivel reparo no curso do mundo”. Cfr.
VIRNO, 2003, pp. 34-35

Observam Negri ¢ Hardt que a representagio “retine duas fung¢des contraditérias: vincula multidao
a0 governo, € a0 mesmo tempo os separa. A «presentagdo» ¢ uma ‘sintese disjuntiva’ porque
conecta e afasta, une e separa ao mesmo tempo”. Cfr. NEGRI e HARDT, 2004(d), p. 279.

Conclui Ernesto Laclau, sobre a validade atual da nogdo de hegemonia na politica, desde a idéia
de universalismo, que desde seu ponto de vista, “is the mosel political question confronting us
at this end of the century: what is the destiny of the universal in our societies? Is a proliferation
of particularisms — or their correlative side: authoritarian unification — the only alternative in
a world in which dreams of a global human emancipation are rapidly fading away? Or can we
think of the possibility of relaunching new emancipatory projects which are compatible with the
complex multiplicity of differences shaping the fabric of present-day societies?” (“¢ a principal
questdo politica que nos confronta neste final de século: qual € o destino do universal em nossas
sociedades? A proliferacdo de particularismos — ou seu correlato: a unificagdo autoritaria — a
unica alternativa num mundo no qual as ilusdes de uma emancipagio global estdo rapidamente
desaparecendo? Ou podemos pensar na possibilidade de relangar novos projetos de emancipagao
compativeis com a complexa multiplicidade de diferengas formadoras dos tecidos das sociedades”.
Tradugdo livre) Cfr. BUTLER, LACLAU e ZIZEK, 2000, p. 86.

Ao contrario de se tentar estabelecer uma abstrata ética minima, que significa estabelecer um
«méximo divisor comum universal», nos parece melhor trabalhar em termos de «multiplos
comunsy, pois desde um enfoque universalista redutor se corre o risco de que a intersecgdo
entre os conteiidos materiais éticos de culturas e coletivos distintos resulte um conjunto vazio.
Isso significa a impossibilidade do didlogo ou a redugédo liberal dos direitos. Cfr. HERRERA
FLORES, 2004, pp. 50-51. Este texto de Herrera Flores foi publicado depois da defesa de nossa
tesina, que precedeu a nossa tese de doutoramento. Na tesina ja haviamos desenvolvido a idéia
de «multiplos comunsy.

A classificacdo ¢ de Max Weber, no seu classico Sociedade e Economia. Na representagio
«apropriada» (appropriierte Reprisentation) o “dirigente (ou um membro do quadro
administrativo) tem por apropriagdo o direito de representacdo. Essa forma é muito antiga e
se encontra em associagdes de dominagdes patriarcais e carismaticas (carismatico-hereditarias,
carismaticas de cargo) de carater muito diverso. O poder representativo tem dimensao tradicional”.
Cfr. WEBER, 2004, p. 193, (I, I1L, § 21.1).

Weber a chama representagdo «apropriada» porque os representantes se apropriam de todo o
poder da tomada de decisdes. E chamada também de representagiio «patriarcal», porque define o
modo de representagio dos servos pelo senhor feudal, ou do modo de representagéo dos escravos
negros, as mulheres e as criangas. Cfr. NEGRI e HARDT, 2004(d), p. 283. Por isso é também
chamada por Weber representagdo «estamental», e ndo se trata nem mesmo de representagdo
propriamente dita, pois “se limita primariamente a representar e fazer valer direitos (apropriados)
proprios (privilégios)”. Cfr. WEBER, 2004, P. 193 (I, 111, § 21.2)
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«livre»*® ou «vinculaday»® - ndo ha deslocamento de poténcia. O transito
transcendente entre representado e representante ¢ sedentario, isto &,
constitui mero movimento metafisico®?, que envolve perda bruta da
fenomenalidade originaria da poténcia constituinte dos representados®.

Nio ¢, pois, s6 uma questdo de legitimagio, mas, principalmente,
de forca, de reducdo efetiva de poténcia social dos muitos. «Potentia»
que se reduz a «potestas». O ‘transito transcendente’ - e ndo-imanente -
paralisa a «potentia» constituinte; secciona, segmenta e cessa a revolucio
do trabalho vivo, e se fixa na representagdo da Constituicdo do Trabalho
morto. A cartografia da poténcia «presentante»*® dos trabalhadores se
reterritorializa na Carta Magna do poder representado. Nao se trata de
substantivar ‘um presentante’ dos trabalhadores, mas conservar o carater
adjetivo do ato de representar, para enfatizar a poténcia «presentante» da
«multidao». A substantivacdo repete a deformagio da representagdo, que
privilegia o representante, seu poder®, em detrimento das singularidades
presentantes dos muitos.

Em resumo, a «presentacéo» privilegia a «organizagio» antes que
a representacdo. Aqui, «organizag¢do» entendida como formulada por
Edgar Morin — «ordem-desordem-interagdo-organizag¢do»*® - ou seja uma

30 Narepresentagdo «livre» (freie Reprdisentation) o representante € livre para seguir suas proprias
convicgdes objetivas, ¢ ndo os interesses dos representados e, nesse sentido, o representante
passa a ser o “senhor de seus eleitores, e ndo’ servidor’ deles. Adotam especialmente esse carater
as modernas representagdes parlamentares, as quais tém em comum, nesta forma, a objetivagdo
geral — vinculag@o a normas abstratas (politicas, éticas) — que ¢ a caracteristica do poder legal”.
Cfr. WEBER, 2004, p. 194, (I, 111, § 21.4).

31 Na representacdo «vinculada» (gebundene Reprisentation) o poder representativo é limitado
interna ou externamente por “mandato imperativo e direito de revogac@o, e vinculado ao
consentimento dos representados. Esses ‘representantes’ sdo, na verdade,, funcionarios daqueles
que representam”. Cfr. WEBER, 2004, p. 194, (I, 111, § 21.3)

32 Tradicionalmente, e antes da crise da Metafisica no final do século XIX, o jogo entre ato e
poténcia sempre foi tratado como movimento metafisico. Cfr. LAHR, 1968. p.688.

33 Acrescentam Negri e Hardt que a representa¢do nunca conseguiria realizar “a promessa da
democracia moderna, o governo de todos por todos. Cada uma dessas formas de representagao,
a apropriada, a livre ¢ a vinculada, nos retrotrae a natureza fundamentalmente dual da
representagdo, no sentido de que simultaneamente conecta e separa. (...) A democracia requer
uma inovagdo radical e uma nova ciéncia”. Cfr. NEGRI y HARDT, 2004 (d), p. 285.

34 Recolhendo residuos da forma latina (participio presente) de ‘presentar’, e com énfase no carater
adjetivo do vocabulo

35 Observam Monereo ¢ Moreno Vida que as centrais sindicais “funcionam com um ctimulo
de privilégios legais que propicia sua «domesticagdo» e o afastamento de suas bases”. Cfr.
MONEREO ¢ MORENO VIDA, 2005, p. 209

36 A «organizag@o» remete a uma idéia de organizag@o complexa, que, a0 mesmo tempo, conviva
com a ordem e desordem, e, ainda, se negue a atualizagdo cristalizada das virtualidades
combinatdrias, as quais esse jogo complexo e contraditorio abre perspectiva.

A «organizagao» ¢ complexa, mas ndo so isso, ¢ também essencialmente relacional e de interagdo. A
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organizacdo complexa, uma nova ordem dos trabalhadores que néo exclui
o caos sindical, uma organizacio essencialmente relacional e de interacio,
na qual a maxima complexidade da desordem sindical conterd a ordem, ¢ a
extrema complexidade®” da ordem contera a desordem®, em sua profunda
dialética®.

2. «Descentralizacio consistente» e «transversalidade presentante»

A «presentacdo» da «multiddo» ¢ somente um marco de perspectiva,
j& que sua operacionalizacdo pratica é muito complexa, pois implica
uma «organizagio» complexa e desordenada. E preciso aterrissar esta
perspectiva no mundo vivo do trabalho, o que, contudo, néo significa que
se possa desprezar este enfoque como se fora algo utdpico, abstrato ou
cadtico, ja que tem ou pode ter conseqiiéncias praticas muito concretas, €
até um «plano de imanéncia» muito especifico de desenvolvimento.

O «plano de imanéncia» no contexto do pensamento de Deleuze e
Guattari € a base de consisténcia de todos os conceitos de uma determinada
filosofia — plandmeno®’. Nao é o conceito de todos os conceitos, ndo é uma
metafisica, ¢ o platd, um puro meio, que imprime fluidez ao pensamento.
Para esses autores, a tarefa da filosofia € construtivista, e compreende duas
etapas: tragar um «plano» e criar conceitos.*.. O «plano» da consisténcia aos
conceitos fragmentarios. E como um muro de pedra, em que cada pedra-
conceito ndo tem bordas correspondentes a outras pedras-conceito, mas
que encontram no «plano» uma base de solidez e compactacdo. O «plano
de imanéncia» ¢, ao mesmo tempo, o que deve ser pensado e o que ndo
pode ser pensado. E pré-filosofico.

extrema complexidade da ordem contera a desordem, e a maxima complexidade da desordem contera
a ordem. Morin designa o tetralogo «ordem-desordem-intera¢do-organizagao» como o caminho para
tentar-se a operacionaliza¢do ordem/desordem na nova ordem. MORIN (2002) p. 101 e ss.

37 E importante anotar que mesmo a representa¢do, no sistema democratico representativo,
passa por “processo de complexificagdo da representagdo de relevancia politica, no qual junto
da representacdo politica parlamentar existe uma abertura para a chamada ‘representagdo de
interesses’ setoriais, parciais ou corporativos”. Cfr. MONEREO, 1999, p. 52

38 Edgar Morin anota que “a ordem, perdendo seu carater absoluto, nos obriga a considerar o
mais profundo mistério que, como todos os mistérios, é coberto pela mais obtusa evidéncia: o
desaparecimento das Leis da Natureza pde a questiio da natureza das leis” MORIN (2002) p. 104.

39A profunda dialética entre ordem e desordem, que é mais entrelagcada do que se imaginava, nos
permite vislumbrar na nova nog¢do de «organizagio» a possibilidade de encontrar caminhos para
investigar a natureza das leis. Essa nog@o se situa no nivel do préprio paradigma, no sentido
kuhniano, pois é preciso deixar em suspenso o paradigma logico no qual ordem e desordem se
excluem MORIN (2002) p. 105.

40 Deleuze e Guattari, O que é a filosofia, p.51.

41 Ibid., ibiden, p. 51

42 [Ibid., ibiden, p. 78
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Enfim, o que se pretende ¢ ultrapassar a idéia de uma aptiddo
legitima a representar*’, abandonando uma pretensdo de profundidade
sistematica e tedrica, em dire¢@o a uma «aptiddo consistente de presentar-
se» num «plano de imanéncia» superficial, pragmatico ¢ multitudinario
dos conflitos coletivos.

3. «Descentralizacao consistente» dos trabalhadores

A primeira dessas conseqiiéncias € o que podemos nomear de
«descentralizagdo consistente» do sujeito coletivo do trabalho, e que
corresponde, em certa medida, aos fenomenos de «descentralizagdo
negocial»** ou de «descentraliza¢do organizada»® - mas quanto a esta tltima
sem o sentido hierarquico de controle. Pensamos em descentralizagéo,
mas com énfase muito especial na coesdo, isto ¢, no sentido de que
a descentralizagdo, mesmo que desordenada, ao invés de implicar
desagregacio, dilui¢do ou degradacdo?®, significa a mobilizag¢do de todas?’
as energias coletivas, inclusive aquelas excluidas do fluxo da «multidao»
trabalhadora. Em outras palavras, trata-se de uma «pluralizagdo das formas
de tutela» contra o «monopdlio representativo» do grande sindicato*.

A centraliza¢?o juridica, no plano do trabalho, em principio, funciona
desde mecanismos de maiorias matematicas e estatisticas, que, em geral,

43 O Catedratico da Universidade Complutense de Madri, Fernando Valdés, por exemplo, define
a representacdo legitima como eixo fundamental de eficacia geral do sistema de negociagdo
coletiva da Espanha. Cfr. VALDES DAL-RE, 1996, p. 193.

44 Que ¢, segundo Monereo ¢ Moreno Vida, o processo que de descentralizagdo das pautas de
negociacdo do acordo nacional ou setorial para a empresa ou centro de trabalho. Cfr. MONEREO
e MORENO VIDA, 2005, p. 209

45 E a repartigio de fungdes, segundo Mercader, Catedratico da Universidade Carlos III de
Madri, “entre os diferentes niveis de negociagdo e, portanto, as concorréncias negociadoras que
podem repartir-se os proprios”, e que ¢ controlada e orientada desde os niveis superiores. Cfr.
MERCADER, 2005, p. 266

46 Como se viu no topico 3.2.2, na ciéncia termodindmica, a degradacdo da energia caminha para a
desordem, pois significa o aumento de agitagdo e velocidade das moléculas. Mas esta agitaco,
este aumento de entropia, significa, a0 mesmo tempo, de forma paradoxal, equilibrio do sistema,
pois na entropia maxima, ndo havera mais calor, e a manifestacdo desse fenomeno no sistema
como um todo se processara como homogeneizagio e morte térmica. MORIN (2002) pp. 53-56.

47 Negrie Hardt falam da passagem da democracia de ‘maioria’ para ‘todos’. Cfr. NEGRIe HARDT,
2004(d), p. 278

48 Observam Monereo ¢ Moreno Vida que o fendomeno da «descentralizagdo negocialy -
descentralizac¢do das pautas de negociagdo, que se afastam do acordo nacional ou setorial, e se
dirigem para empresa e ao centro de trabalho — “causa uma espécie de «erosdo do coletivo» ¢ a
pluralizagdo das formas de tutela, com um enfraquecimento do sindicalismo industrial, e também
implicou uma crise das estratégias intervencionistas construidas sobre a idéia do monopdlio
representativo do grande sindicalismo de organizacdo, em parte devido a sua incapacidade para
promover a sindicalizag¢do”. Cfr. MONEREO e MORENO VIDA, 2005, p. 212
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excluem determinados segmentos dos trabalhadores, causando conflitos
internos, com perda de forga coesiva e reivindicatoria. Além disso, com
o fenomeno da deslocalizacdo da empresa ¢ com a externalizacdo da
producdo - «flexibilizagdo externa»® - essa unidade formal exclui na
pratica uma gama importante de trabalhadores do processo de coesdo da
poténcia operaria.

Por outra parte, a representacdo engessa, numa pessoa juridica
formal, a poténcia movente do trabalho. Essa entidade formalizada fica,
a partir de sua fixacdo numa forma juridica estatica®’, passivel de ser
afetada pelas constrigdes e outras formas de responsabilidades legais®! ao
pleno exercicio das liberdades coletivas®, ja que se pode imputar a essas
entidades, inclusive, responsabilidades civis, administrativas e até multas®.
A representacdo acaba, assim, funcionando mais como limite, do que como
impulso ao fortalecimento dos trabalhadores.

A «descentralizacdo consistente», contudo, ndo significa
necessariamente a despersonalizagdo juridica do sujeito coletivo™, mas, pelo
contrario, uma desconsidera¢do nomade e recorrente desse sujeito, isto €,
uma movente ¢ cambiante relagdo entre adequacao, legitimidade e eficacia
da agdo coletiva. E verdade, e ndo se pode negar, que isso traz problemas

49 E como Monereo e Molina preferem nomear as ‘estratégias’ para “economizar despesas na gestdo
dos recursos humanos”. Cfr. MONEREO e MOLINA, 2002, p. 3

50 Observa Maria Fernanda Fernandez Lopez, que a autonomia plena de associagio sindical e a
personalidade juridica ndo sdo dois elementos necessariamente unidos. A personalidade juridica,
no ordenamento espanhol, serve apenas ao ponto de vista das relagdes externas do sindicato. Cfr.
FERNANDEZ LOPEZ, 1982, pp. 314-315.

51 A titulo de exemplo ver Artigos 5.1 e 5.2 da lei espanhola de liberdade sindical, Lei Organica
11/1985.

52 O dispositivo mais significativo ¢ a limita¢do do direito de greve por meio do mecanismo dos
‘servigos essenciais’, como se vera mais adiante. Baylos observa a respeito do regulamento
espanhol dos ‘servigos essenciais’ que € “evidente, portanto, o déficit democratico que esta
presente no regulamento do direito de greve”. Cfr. BAYLOS, 2003, p. 190.

53 No Brasil, por exemplo, a famosa greve dos trabalhadores da petroleira PETROBRAS, ocorrida
no governo de Fernando Henrique Cardoso, em maio de 1995, quando a categoria estava mais
coesa ¢ forte, o Tribunal Superior do Trabalho (TST) considerou a greve ilegal, sancionando o
sindicato com multas impressionantes (que somadas chegavam, em valores da época, a cerca de
42 milhdes de reais. A multa foi anistiada depois pelo Parlamento brasileiro. Cfr. http:/www.
fup.org.br/greve 1995.htm) autorizando inclusive a dispensa dos sindicalistas por falta grave,
em outro julgado (Acdérddo n. RR 596907 de 1999, publicada no Diario Oficial brasileiro em
30/05/2003, disponivel no site do Tribunal: http://www.tst.gov.br).

54 Segundo Maria Fernanda Fernandez Lopez, o carater negocial do grupo associativo permite
desvincula-lo de intervengdes estatais, a partir do compromisso constitucional de ndo-
interveng¢do sindical, sendo que a personalidade juridica do ente sindical somente se apresenta
como um instrumento para facilitar suas finalidades associativas, sem que signifique qualquer
condigdio ao exercicio dessa agdo. Cfr. FERNANDEZ LOPEZ, 1982, pp. 17-18.
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complexos e dificuldades concretas. Contudo, ndo se pode esquecer que a
dificuldade oriunda de um processo de descentralizagdo € afeto ndo s6 ao
capital, j& que o problema de determinar-se o real tomador dos servicos, em
razdo das multiplas formas de deslocalizacdo e outsourcing que a empresa
posfordista adquiriu®, ¢ uma realidade que atinge duramente a propria
organizagdo dos operarios.

A idéia de representagio dos trabalhadores, como se disse, é, nesse
sentido, instrumental e ndo-sistematica; ¢ uma questdo de pragmatica da
acdo politica dos operarios frente ao contexto produtivo e a poténcia nomade
do capital. Antes que uma tentativa de estruturagdo e fixacdo teorica
propriamente considerada, deve presidir o conceito de representacdo dos
trabalhadores a idéia do confronto da ‘estratégia’ hegemoénica do capital
contra as ‘taticas’ fragmentadas do trabalho®.

Nessa linha nos parece interessante o conceito proprio do direito
norte-americano, atinente as praticas coletivas descentralizadas e de intensa
«presentacdo», denominadas, pela National Labor Relations Act - NLRA,
«atividades combinadas» (concerted activities)’’, mesmo que, na pratica,
os tribunais americanos tenham construido alguns limites para impedir
seu pleno desenvolvimento®. E importante, entretanto, sublinhar que este

55 “A grande empresa do fordismo néo desapareceu, sem duvida, mas tende a ser progressivamente
substituida por heterogéneas formas de integragdo/colaboragdo interempresarial, que adquirem
a fisionomia aberta da «forma grupo». Isso supds uma «flexibilizagdo» das nogdes mesmas de
empresa, de empresario-empregador, as quais podem ser utilizadas de modo ductil, tanto para
instrumentalizar processos de articula¢do interna no sentido da centralizag¢@o, com no sentido
diverso de descentralizagdo”. Cfr. MONEREO e MOLYNA, 2002, p. 16

56 Aqui considerado os termos ‘estratégia’ e ‘tatica’, inspirados do jogo de xadrez, aplicados por
Michel de Certeau a politica, considerando como ‘estratégicos’ o calculo das relagdes/forgas
politicas do lugar da hegemonia (considerado apropriado), e ‘taticos’ aos mesmos célculos que
partem dos fragmentados movimentos sociais (considerados lugar ndo-apropriado) de resisténcia
politica. Cfr. DE CERTEAU, The Practice of Everyday Life, XIX, apud MOREIRAS, 2001, p. 377,
nota 2.

57 National Labor Relations Act, de 1935, conhecida também por Wagner Act, ou Act; 29 U.S.C.
Os §§ 151-169, dispdem, na sua se¢do 7%, que: “Sec. 7. Employees shall have the right to self-
organization, to form, join, or assist trabalho organizations, to bargain collectively through
representatives of their own choosing, and to engage in other concerted activities for the purpose
of collective bargaining or other mutual aid or protection (...)". (“Empregados terdo direito de
organizar-se, de formar organizagdes, de associar-se ou de ajudar organizacdes trabalhistas,
de negociar coletivamente por meio de representantes de sua propria elei¢do ¢ de tomar parte
em outras atividades combinadas, visando negociagdes coletivas ou outras formas de ajuda ou
protecdo”). Disponivel no site da agéncia administrativa (National Labor Relations Board) que
cuida da aplicagdo dessa lei: www.nlrb.gov.

58 Em paralelo ao conceito de «atividade combinada» extraida da propria literalidade da sec¢do
7* da NLRA, a jurisprudéncia norte-americana construiu o conceito, limitativo, de «atividade
protegiday, que, dessa forma, limita as «atividades combinadasy» as praticas autorizadas. Sobre
as «atividades protegidas» Cfr. SHIEBER, 1988, pp. 38-39.
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conceito, a luz da NLRA, legaliza a agdo de grupos® de trabalhadores nao
formalmente organizados com a finalidade de negociagdo coletiva, ajuda
mutua ou prote¢do - collective bargaining or other mutual aid or protection.
A possibilidade juridica de atuagdo direta dos grupos - de sua «presentacao»
- é importante para marcar o carater instrumental da representacdo, pois
na representagcdo a disputa pelos poderes constituidos do sindicato, que
lhe ¢ inerente, tira do foco a caracteristica mais marcante das atividades
coletivas, que ¢ justamente a efetiva participacgéo direta dos trabalhadores
na acao.

No seio da «descentralizagdo consistente» a dicotomia represen-
tacdo e representatividade (‘a maior’), operada, por exemplo no sistema
espanhol®, perde sentido. Tal dicotomia avoca a propria espiral de
transcendéncia, afastamento e segmentacdo que as tentativas de reprodugdo
de identidades coletivas envolve. A idéia de representatividade remete a
uma esfera de disputa interna - no plano do trabalho - uma disputa pelo
«decalque» da «presentacdo», pelo dominio da identidade exclusiva (e,
portanto, excludente) de todos. E a disputa pelo poder constituido, que
sacrifica energia operaria, divide os fluxos de poténcia, pois funciona
como um tipo de concorréncia mercantil, absolutamente inadequada para o
fortalecimento das forgas do trabalho. Da mesma forma que a concorréncia
ideal serve para dividir o poder do capital, serve também para reduzir a
poténcia dos muitos. A diferenca é que, enquanto a concorréncia ideal
na pratica de mercado livre ¢ absolutamente ficticia - dada as varias
estratégias de alianga que o capital ¢ capaz de engendrar - com relacdo
ao trabalho mais parece um trabalho de Sisifo, j4 que uma vez instituida
(a concorréncia entre grupos para dominar a representagdo) resulta na
desagregacgao dos trabalhadores - justamente o que o sistema de liberdades
e garantias sindicais tem por finalidade combater.

Nessa ordem de idéias, nos parece que ndo se trata de fomentar a
concorréncia representativa por uma ‘singular posi¢do juridica’', mas ndo
intervir na posicdo juridica dos fluxos das singularidades, isto é, ndo se
colocar no meio do caminho da confluéncia a que os atores do trabalho

59 A jurisprudéncia norte-americana entendeu que inclusive um sé trabalhador pode praticar
«atividade combinada» [National Labor Relations Board - NLRB X City Disposal Systems Inc.,
465 US 822 (1984)]. Cfr. SHIEBER, 1988, p.37.

60 Artigo 6.1 de Lei Orgénica n. 11/1985. “Artigo sexto 1. A maior representatividade sindical,
reconhecida a determinados sindicatos, lhes confere uma singular posigéo juridica para efeitos,
tanto de participagdo institucional, como de acdo sindical”.

61 Prevista no artigo 6.1 da Lei de Liberdade Sindical espanhola, para os sindicatos que consigam
atingir os indices estabelecidos para a ‘maior representatividade’ sindical.
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tendem a alcangar. Se por um lado, a ‘maior representatividade’ ¢ um
conceito transcendente, por outro, a ‘singular posi¢ao juridica’ € sedentaria,
procede a paralisacdo dos poderes constituidos da representatividade.
Enfim, antes que falar em concorréncia, melhor é agenciar formas de ‘co-
ocorréncia’ sindical.

4. «Transversalidade presentante»

Outra conseqiiéncia que se pode inferir da primazia da «presen-
tacdo» em detrimento da representagdo, na perspectiva da procura
de adequagfo e eficacia politica dos trabalhadores, ¢ a fuga do modelo
cartesiano, do plano das coordenadas binarias, que pressupde a operacdo
das abscissas e ordenadas do sujeito coletivo do trabalho, isto €, o modelo
que funciona desde a equacdo da dicotomia entre sindicato horizontal e
sindicato vertical, entre profissionalismo e industria®.

Contra esse modelo de representagcdo cartesiano, pode-se tentar
evoluir para um «plano de consisténcia transversal» de configuragdo
do sujeito coletivo do trabalho, que consiste em conceber a radical
«transversalidade» do sindicato. Isso nfo significa escolher apenas o
sindicato como o ‘presentante transversal’ do trabalho, mas, pelo contrario,
enfatizar a «transversalidade presentante» da «multiddo» que trabalha sob
o dominio do capital. Isto &, trata-se de por relevo no medium, € ndo no
sujeito representante. Em outras palavras, a «transversalidade presentante»
¢ o enfoque do sujeito coletivo como «plano de consisténcia», como base
de facilita¢do do deslocamento juridico da poténcia dos muitos, € ndo como
personalizagdo do agente ou da vanguarda dos interesses coletivos.

O dualismo entre profissionalismo e industria ¢ insuficiente para
abranger a totalidade da produg@o contemporanea, que € «biopolitica»®, que

62 Ricardo Pedro Ron Latas procede a seguinte precisdo conceitual: “Nas classificagdes doutrinarias
dos sindicatos que levam em conta critérios organizativos ou estruturais, destaca aquela
que, ‘atendendo a qualidade de seus associados’, distingue entre: 1) sindicatos que associam
a trabalhadores ‘por ramo de produgdo..., independente de suas qualifica¢des profissionais;
2) sindicatos ‘que se filiam as qualifica¢des profissionais... com independéncia do ramos
de atividade... em que prestem os servicos’. Com relagdo a primeira das ditas categorias, a
doutrina ¢ aparentemente pacifica ao atribuir-lhe os qualificativos de «sindicatos verticais» ou
de «industria»; por outro lado, a adjetivagdo doutrinaria, com relagdo a segunda categoria, ja
ndo resulta unanime. Assim, enquanto alguns autores se referem a este tipo de sindicatos como
«de oficio», «agremiais» ou «de franjasy, outros preferem utilizar termos tais como «sindicatos
horizontais» ou «profissionais», quando, na verdade todo eles se estdo referindo — como afirmam
Alonso Olea e Casas Baamonde — a um mesmo fendmeno, isto &, ao de sindicatos que acolhem
em seu seio a trabalhadores que «trabalham no mesmo»”. Cfr. RON LATAS, 2003, pp. 1-2.

63 Segundo Giorgio Agamben, Foucault definia o termo «biopolitica» como a crescente implicagdo
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ndo se paralisa na fabrica, ou em um ramo especifico de producéo material,
nem se limita a uma categoria especifica de trabalhadores e também néo
estabelece um limite claro entre produgdo e consumo, entre trabalhador e
consumidor. O trabalhador é consumidor, ¢ o consumidor é trabalhador,
0 que acaba, inclusive, por criar dois pdlos de sujei¢do da «multiddo» -
trabalho e consumo. A exploracdo é, nesse sentido, pelo menos duplicada.

A «transversalidade presentante, a partir do enfoque da dominago
desmedida por parte do poder constituido do capital, pode superar as
linhas de segmentacéo dos trabalhadores, tornando ‘trabalho’ e ‘consumo’
solidarios e coesos, numa rede de «consisténcia» social, isto €, no sentido
de uma mobilizagdo dos conceitos de netware ¢ wetware®, ndo para a
produgdo, mas a «organizagdo» mesma dos trabalhadores.

Nessa ordem de idéias, o que se propde € uma espécie de retorno
a empresa ou a ‘laborilidad™® da a¢@o sindical, em que o contraponto a
atuacfo politica e parlamentar, junto dos poderes constituidos, ndo se
faz mais através de um retorno a fabrica, a producdo da grande industria
fordista, mas como retorno desdobrado, isto €, tanto um retorno ao espago
agora desterritorializado da empresa, como ao mundo socio-cultural do
trabalhador, a sua vida privada, a sua intimidade, em outras palavras, um

da vida natural do homem nos mecanismos e nos calculos do poder. Explica que Foucault fala que
para Aristoteles o homem era um animal vivente e, além disso, capaz de existéncia politica; ja para
o homem moderno estd em questdo politica o fato de ser vivente.(AGAMBEN, 2002, p. 125).

Para Agamben, Karl Lowith (LOWITH, k. Der okkasionelle Dezisionismus von R. Schmitt. In:
Samtliche Schriben: Stuttgart, 1984, V. VIII) foi o primeiro a definir como “politizagdo da vida”
o carater fundamental da politica dos Estados totalitarios, ressaltando também a contigiiidade
entre democracia de massa e totalitarismo, seguindo a senda de Carl Schmitt.(AGMBEN, 2002, p.
126-127). Anota Agamben a seguinte passagem de Foucault: “O direito a vida, ao corpo, a satude,
a felicidade, a satisfacdo das necessidades, o ‘direito’ de resgatar, além de todas as opressdes ou
‘alienagdes’, aquilo que se ¢ e tudo o que se pode ser, este ‘direito’ tdo incompreensivel para o
sistema juridico classico, foi a resposta politica a todos estes novos procedimentos do poder”.
(FOUCAULT, 4 volunté de savoir. Paris, 1976, p. 128 - apud AGAMBEN, 2002, p. 127).

64 Wetware e netware sdo termos correlatos. O primeiro diz respeito a capacidade individual de
operar os sistemas de hardware e software, capacidade essa que ¢ desenvolvida a partir do ponto
de vista do usuério ou consumidor, de forma interativa. A énfase aqui é no trabalho e a inovag@o
a partir do consumo. Netware ¢ a perspectiva coletiva dessa mesma interagdo com o consumo.
Cfr. COCCO, 2003, pp. 9-10.

O economista Moulier Boutang concebe o wetware como a atividade viva e individual de atengdo
humana, que mobiliza as linguagens de maquina através de sua propria linguagem; netware como a
dimensao coletiva da ateng@o e lealdade humanas para institui¢des e empresas. No entanto reconhece
que isto ja estava presente na produgdo fordista, mas na produg@o contemporéanea se transforma de
um problema de coordenagdo da atengdo e lealdade, para um problema de comunicagdo, isto ¢, de
um uso novo da linguagem e da rede. Cfr. MOULIER-BOUTANG, 2004, pp.54-55.

65 Segundo nos indica Antonio Baylos essa foi uma as conclusdes do 8° Congresso de central
sindical espanhola CCOO (Comisiones Obreras). Cfr. BAYLOS, 2004(b), p. 100
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retorno renovado a producdo «biopolitica», na qual, v. g., o trabalho da mée
no lar é tdo valorizado como o trabalho masculino dentro da empresa®.
Como apontam Negri e Hardt hd na «multiddao» uma espécie de principio
de ‘igualdade de oportunidades da resisténcia’’, fundado na idéia de luta
comunal de todos os que trabalham direta ou indiretamente sob o dominio
do capital.

A «transversalidade presentante» possibilita também outro tipo
de resposta a necessidade que a doutrina sindical detectou para “criar
uma regra de irradia¢do da poténcia sindical substitutiva da capacidade
representativa dos trabalhadores quando néo existe presencga organizativa
nem representagdo legal”®. O que se propde ¢é articular a «organizagdo»
de todas as formas de trabalho, e com isso privilegiar um sindicalismo
de coesdo — rectius: de «consisténcia» - e inclusdo ao mesmo tempo, que
possibilite a cooperagio e desenvolvimento de poténcias de géneros, ragas,
etnias e culturas®. Observam Negri e Hardt, que “a velha distingdo entre
lutas politicas e lutas econdmicas se transforma em um mero obstaculo
para a compreensdo das relagdes de classe. De fato, classe € um conceito
biopolitico, e a0 mesmo tempo econdmico e politico””.

Neste processo de irradiagdo, que ¢ também uma forma de expan-
sao’' do sujeito coletivo, a «transversalidade presentante» nao se reduz a
um procedimento de agregagdo transcendente, isto é, a um processo de
incorporacdo de outros coletivos limitado a categorias homogéneas, ou a
trabalhadores de ramos produtivos similares. A homogeneidade funciona por
transcendéncia, pois necessita fazer a diferenciacéo do representante, dota-
lo de poderes especiais, transcendentes, para assegurar, na transcendéncia
dessa representagdo diferencial, a for¢a do coletivo, forga essa que €, assim,
transmutada em poder constituido da representacfo, isto €, a poténcia
expansiva e imanente da «multiddo» se paralisa no poder constituido do
representante.

66 Cfr. NEGRI e HARDT, 2004(d), p. 139

67 Cfr. NEGRI e HARDT, 2004(d), p. 135

68 Cfr. BAYLOS, 2004(b), p. 100

69 Para Negri e Hardt a “classe estd determinada por luta de classes. (...) nesse sentido, ‘raga’
ndo ¢ menos um conceito politico que ‘classe econdmica’. Nem a etnicidade, nem a cor da pele
determinam a raga, que fica politicamente determinada pela luta coletiva. (..) Resumindo: a
classe ¢ um conceito politico, porquanto uma classe ndo é nem pode ser outra coisa mas uma
coletividade que luta em comum”. Cfr. NEGRI e HARDT, 2004(d), p. 132

70 Cfr. NEGRI e HARDT, 2004(d), p. 133

71 Observa Maria Fernanda Fernandez Lopez que ¢ “um fato rico em conseqiiéncias teodricas e
praticas, e além disso aceito sem discussdo, o que o sindicalismo é um fendmeno expansivo”. Cfr.
FERNANDEZ LOPEZ, 1982, p. 275.
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A expans@o na superficie da «transversalidade presentante» tem de
ser pensada em outra ordem, v. g., na ordem topoldgica, que se processa
por mecanismos de tor¢des sem ruptura, e que preservam as propriedades
basicas da «multiddo» que atua em «comum»’>. Da mesma maneira que seu
correlativo fendmeno da deslocalizagdo da empresa contemporanea, que se
opera de forma topoldgica — isto €, com preservacdo das caracteristicas
de controle originario, a despeito das tor¢des produtivas e territoriais - o
sujeito coletivo do trabalho tem de se fundar através de um processo de
deslocalizagao por «conexao» transversal, e ndo por transcendéncia vertical.
Isto ¢, através um processo no qual a poténcia das singularidades néo seja
transferida para uma entidade «retorrializada»”, através do expediente da
representacdo de grau, dito, superior.

A representacdo trasnacional™, ou nacional, federada ou confede-
rada, outudo quanto se denomine personalidade sindical complexa”, importa
um processo de transmissao de poténcia originaria das singularidades para
cima, para entidades sindicais superiores, processo que implica uma perda

72 Negrie Hardt observam que o «comum» “ndo € sindnimo de uma nogao tradicional de comunidade
ou de publico: se baseia na ‘comunicagdo’ entre singularidades, e emerge gragas aos processos
sociais colaborativos da produgdo. O individuo se dissolve no marco unitario da comunidade”.
Cr. NEGRI HARDT, 2004(d), p. 241.

73 Na chamada geo-filosofia de Deleuze e Guattari, o pensamento ¢ a ‘dupla articulagdo’ entre «terra»
e «territorion. Cfr. DELEUZE y GUATTARI (1992-1997) p. 113. O primeiro é o reino da liberdade
no «platé» do pensamento, no «plano de consisténciax. «Territorio» ¢ a esfera do poder constituido,
da soberania, que busca a todo momento ‘reterritorializar’ todos os niveis de liberdade, sejam
politicos, sociais, econdmicos ou filosoficos. A terra € o «platd» - plateaux - o plano de consisténcia
ou imanéncia, que ndo pressupde nenhuma transcendéncia. Mas neste platd se operam fendmenos
de «estratificagdo», que sdo benéficos por um lado, e lamentaveis desde muitos outros. As camadas
territoriais bloqueiam as ‘linhas de fuga’ da terra, aprisionam suas intensidades e virtualidades para
constituir territorios. O territdrio é uma captura, funciona como um buraco preto que procura reter
tudo que passa no seu alcance. O territdrio ¢ uma demarcacdo na ferra, uma demarcagdo de poder,
um limite, uma fronteira no pensamento. A ‘dupla articulacdo’ do pensamento se dd por meio de
dois processos: «desterritorializagdo» e «reterritorializagdo», que podem ser relativos ou absolutos,
pois o pensamento deleuzeano ¢ o pensamento da prudéncia pragmatica, da razdo que reconhece
seus limites, ¢ que ndo pode ser mais ingénua. A desterritorializagdo compreende um movimento
do ‘territdrio’ para a ‘terra’. A desterritorializa¢@o in loco, excede o territdrio, e se constitui de
movimentos em ‘linhas de fuga’, que coincidem com os movimentos nomades. A reterritorializagdo
¢é a outra cara, 0 movimento em dire¢@o ao territorio.

74 Especialmente com rela¢do as entidades de trabalhadores internacionais, ¢ importante opera-
las desde a perspectiva de que o capitalismo tardio ¢ um fendmeno internacional, isto é, devem
ser mais consideradas enquanto cooperacdo internacional entre operarios, que como estrutura
hierarquica sindical sedentaria. Cfr. CARRIL VAZQUEZ, 2003, p. 2 e especialmente sobre os
obstéaculos a solidariedade internacional entre trabalhadores Ibid., pp. 4-16.

75 Maria Fernanda Fernandez Lopez anota que a legislagdo espanhola considera as organizagdes
sindicais complexas “como um conglomerado de pessoas juridicas ou, para ampliar ainda mais
a hipotese e abranger, de passagem, hipdteses que em nossa realidade marcham decididamente
nessa diregdo, abre a possibilidade para que as grandes organizagdes acabem por converter-se
nisso”. Cfr. FERNANDEZ LOPEZ, 1982, p. 276
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de forca da poténcia originaria da base, justamente pelo aumento do grau
de intromissdo da instincia superior’®. Fendmeno que se agrava a cada
passagem de nivel no seio do processo de representagdo transcendente.
Nesse modelo, o sistema sindical ndo se expande propriamente, mas se
reproduz como cépia e ‘decalque’ do poder constituido do profissionalismo
da representacdo — que pressupde o dirigente-profissional desconectado
do centro de trabalho, ao contrario de privilegiar a laboralidad mesma da
poténcia dos trabalhadores.

O que ¢ decisivo considerar num modelo que pretenda a
«desterritotializagdo» do sujeito coletivo, é ampliar os fluxos e a extensao
transversal de poténcia dos trabalhadores, e ndo o processo de verticaliza¢io
representativa. A verticalizacdo, em sim mesma, ndo significa, de forma
alguma, aumento de for¢a. O que importa, se se quer traduzir a expansao
da organizacdo operaria em termos de aumento de poténcia coletiva, é a
multiplicacdo das virtuais «conexdes» entre os muitos - rich-get-richer
phenomenon das ‘redes sem escala’”.

Em outras palavras, trata-se de privilegiar o procedimento de des-
dobre da imanéncia, da expanséo topologica, por meio de um processo que
pode ser nomeado de «decalcomania»’® dos grupos, pois ndo procede como
um ‘decalque’ de pura repeti¢io representativa, mas como desdobramento,
através de «conexdes heterogéneasy», que reinem em um mesmo fluxo as
varias formas, instancias e entidades de representacdo de todos os géneros,
racas, etnias e¢ culturas™ de trabalhadores e de todos os ramos ¢ lugares

76 Principalmente em relagdo a afiliacdo e extens@o do poder disciplinar das instancias superiores.
Cfr. FERNANDEZ LOPEZ, 1982, p. 302

77 Formulado pelo fisico Albert-Laszld Barabasi na esfera da nova teorias das redes. Em apertada e
metaforica sintese, poderia se dizer que esse principio ¢ o principio de que as aguas correm sempre
para o mar. O modelo de ‘redes sem escala’ foi formulado por Barabasi. Seu modelo esta baseado
na regra ou ‘fendmeno rico-mais-rico’ (rich get richer phenomenon). Isso significa que quanto
mais conexdes tem um no, mais oportunidades tem de ter outras. Nesse sentido as redes ndo sdo
igualitérias, pois ha uma vinculagio preferencial. Cfr. BARABASI, 2002, pp. 79-82. O nome ‘sem
escalas’ vem da representagdo matematica da rede, que segue uma curva denominada power-law,
também conhecida como ‘lei de Pareto’, ou ‘regra 80/20°, em referéncia a uma razao de proporgdo
que ocorre com freqiiéncia em vérios fendmenos. Cfr. BARABASI, 2002, pp. 66-71

78 A representacdo e a reprodugdo procedem por decalque, por copia. O ‘decalque’ - décalque
reproduz o mesmo, reterritorializa seus movimentos némades, sedentariza e identifica o sujeito
da representagdo. A simulagdo experimental ¢ rizomatica, procede por exploragdo do mapa, do
territério, mas o ‘decalque’ € o simulacro que reproduz o ‘territorio’; o ‘decalque’ procede por
reterritorializagdo e pressupde uma transcendéncia, isto ¢, uma separacdo entre representante
e representado. Ao tipo especial de conexdo heterogénea e espiral, em distingdo a reprodugio
homogénea e circular do mesmo, se da o nome de «decalcomaniay, isto é, é a imanéncia do sujeito
coletivo.

79 Que é o caso dos trabalhadores industriais do mundo (IWW ou o Wobblies). E uma associagdo
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de producdo - seja industrial, urbana e rural®® -, formando o «plano de
consisténciay transversal, o «feltro liso» deleuzeano, por onde se deslocam
a poténcia e as linhas de fuga da «multidao».

A «transversalidade presentante» ¢, portanto, a concepgao
«rizomatica»®! do sujeito coletivo, € 0 que nos parece mais adequado, na
atualidade fenoménica da producio «biopoliticay, frente aos problemas de
efetividade da poténcia na luta no plano do trabalho; é, nesse sentido, o
trago mais marcante da «multidao» concebida como tal.

internacional estabelecida atualmente em Cincinnati, Ohio, nos Estado Unidos. Seu ideario ¢
proximo aos enfoques anarquistas. Os Wobblies defendem a existéncia de uma Uinica associago.
Estdo fundados a partir de um forte apelo a democracia participativa. No sife dessa associagdo, se
pode ver suas caracteristicas principais: “O IWW, a diferenca da posi¢do de outras associagdes,
acha que os problemas da classe operaria ndo podem ser solucionados pedindo minimos para os
patrdes ou rogando favores aos politicos. Enquanto luta para condi¢des melhores hoje, o IWW
insiste que seja dado direito, a gente que trabalha, tudo que produz, em vez de uma parte pequena
parte.(...). No esforgar por unir o trabalho como classe em uma grande unido, o IWW também tenta
construir a estrutura de uma nova e melhor ordem social dentro da casca do velho sistema que ndo
pode suprir as necessidades de todos. Quem pode se afiliar? Qualquer assalariado pode levar um
cartdo de socio IWW. Nio se barra nenhum trabalhador devido a raga, religido, nacionalidade, sexo
(..) E 0 IWW & dual? Nao. O IWW é a timica unifio que organiza a trabalhadores como classe, em
vez de reunir-se o trabalho nos grupos pequenos que guerreiam lado a lado para a vantagem tunica
da classe empregadora. (...) O IWW ¢é uma fortaleza da democracia. Quanto as regras de maioria
de votos, sdo de respeito escrupuloso para o direito de uma minoria e suas diferengas. (...) Uma
pedra angular do IWW ¢ a crenga de que a tropa deve controlar a unido e a seus oficiais, em vez de
ser controlada por eles. Nenhuma unifo pode ser a tropa que limita a liberdade de seus membros
ou minorias de cabrestos e regulamentos desnecessarias. (...) Como se salvaguarda a Democracia?
Quanto a estrutura a constituicdo do IWW protege fortemente a democracia, mas acreditamos que
nenhuma lei idealizada pode assegurar ou conservar democracia se a vontade politica se perde. A
raiz da liberdade ndo € a lei, que a gente pode mudar, mas gente mesmo” (tradugio livre). No site da
associa¢@o ha uma ampla bibliografia eletronica, além disso, uma excelente indicagdo bibliografica.
Disponivel na seguinte dire¢do, com ultimo acesso em 04/10/2006: http://www.iww.org/

80 Exemplar disso ¢ o Movimento do Trabalhadores sem Terra do Brasil — MST.

81 A idéia de «rizoma» foi pensada por Deleuze & Guattari como uma espécie de modelo - por
oposigdo ao modelo de arvore chomskyano - das multiplicidades (DELEUZE & GUATTARI,
1995,p. 8). No pensamento deleuzeano, as multiplicidades - no plural - sdo a propria realidade
(Ibid., p. 8). A filosofia seria, entdio, a teoria das multiplicidades (DELEUZE(1996) p. 49). A
racionalidade pods-estructuralista ndo ¢ linear, nem dicotdmica, mas pivotante, como a estrutura
do rizoma. Para os autores, a logica bindria e as relagdes biunivocas dominam a psicanalise, a
lingiiistica, o estruturalismo e inclusive a informatica, ¢ essa é a realidade da arvore-raiz (DELEUZE
& GUATTARRI, 1995, p. 13). A figura do rizoma, tomada da botanica, foi utilizada para marcar
uma diferenga com a idéia de drvore-raiz: com uma base, um fundamento e uma estrutura linear de
desenvolvimento. Estdo contidos nessa estrutura principio, meio e fim (Ibid. p. 33). Ha ai também
a idéia de dicotomia - arvore-raiz. Se tivesse sido escrito alguns anos depois, a idéia da rede
mundial de computadores - a internet - seria, sem duvida, um exemplo de rizoma para Deleuze . E
interessante observar que no ultimo texto de Deleuze, o tema tratado sdo justamente as interagdes
entre atual e virtual (DELEUZE, 1996, p. 49).
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5. A representacio dual e a «presentacdo multitudinaria»

No sentido em que se desenvolveu a desconstrugéo critica da idéia
de representagdo no topico anterior, s6 nos resta concluir, portanto, que
ndo é preciso pensar em um ente especialmente dotado de uma esséncia
e vocacdo para a representacdo legitima dos trabalhadores. Como a
representagdo é sempre a copia, ou «decalque» das singularidades que
pretende representar, ela transcendente, trai e traz sempre consigo uma
perda intrinseca de legitimidade; implica sempre algum grau de impostura
e de desperdicio bruto de poténcia.

Com esses cuidados tedricos, e com essas preocupagdes pragmaticas,
¢ possivel pensar, sim, em um estatuto da representa¢do multitudinaria dos
operarios, mas que se guie desde a no¢do de «presentacdo multitudinariax.
Para efeitos didaticos, nos parece produtivo tomar o sistema espanhol de
representacgdo, principalmente desde sua caracteristica de dualidade®?.

Como observa Antonio Baylos, a jurisprudéncia espanhola antes
optou por uma interpretacdo organica que funcional do termo atividade
sindical, com o fim de restringir a titularidade do direito fundamental de
liberdade e de escolha sindical, considerando que “a vulneragdo das normas
relativas a representagdo eletiva e unitaria ndo implica em vulneracdo a
liberdade sindical”®.

Uma primeira observagdo que se pode fazer sobre essa dualidade, ¢
que esse esquema funciona desde o ‘decalque’ do sujeito coletivo, isto &,
se perde na circularidade da discussdo em torno do legitimo representante,
em lugar de preocupar-se com a efetividade da organizagao da poténcia dos
trabalhadores.

E certo que a propria dualidade do sistema da representagio unitaria
e plural no ¢é, ela mesma, fechada num tipo de dicotomia duelistica ou
disjuntiva. O sistema de representacdo unitaria, na Espanha, se desdobra em
comités de empresa, delegados de prevencdo, comités intercentros, comités

82 Antonio Baylos explica que no “caso espanhol se sobrepdem como formas representativas dos
interesses dos trabalhadores na empresa dois tipos de organismos. De um lado, a (i) representagao
coletiva e unitaria, de base eletiva, criada pela lei — o Estatuo dos Trabalhadores — a que se
denominam comités de empresa ¢ delegados de pessoal, e de outro, (ii) a representagio sindical
propriamente dita, se¢des e delegados sindicais, que desenvolvem a atividade do sindicato na
empresa”. O sistema espanhol é concebido expressamente como dual pela jurisprudéncia (STC
118/1983, de 13 de dezembro). Cfr. BAYLOS, 2004, pp. 31-32.

83 Doutrina que remonta a decisdo do Tribunal Constitucional da Espanha (STC118/1993) e que
esta fundada no argumento sistematico da base constitucional do sindicato, contra a raiz legal do
comité de empresa. Cfr. BAYLOS, 2004(a), p. 33
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de grupos de empresas ¢ comités de empresas europeus®, que interagem
entre si, ¢ com as se¢des sindicais (6rgdos dos sindicatos), do mesmo
ambito ou de graus superiores. Ou seja, a propria representagdo unitaria se
relaciona de forma multipla (ainda que hierarquica) com os demais niveis
dessa representacdo. Além disso, essas representagdes unitarias no local de
trabalho tem articulagdo com a representagao plural (no sistema espanhol)
dos sindicatos, sejam os que detenham a singular posi¢éo juridica da maior
representatividade, sejam aqueles com representatividade comum.

Nesse sentido, inclusive, a idéia da ‘maior representatividade’,
prevista no sistema espanhol, apesar de seus tragos de transcendéncia que
sublinhamos no topico anterior, nos parece, ainda assim, mais adequada a
uma «descentralizagdo consistente» dos trabalhadores, que a do sistema
norte-americano da eleicdo do «representante exclusivo» (exclusive
representative)®, que esta fundada radicalmente nessa logica competitiva
e excludente, a que ja nos referimos, e que ¢ prejudicial a poténcia dos
trabalhadores. O representante majoritario representa sempre com algum
grau de impostura®, ja que a representacdo esta conectada ao voto, o que
faz considerar que as minorias ndo se fazem nem sequer propriamente
representadas pelo representante majoritario. E justamente nesta ordem
de consideracdo, que a dualidade complexa do sistema, ao concatenar a
poténcia dos fluxos sindicais da representagdo plural, com a coesdo da
representacdo unitaria, pode ser vista como menos excludente, com menor
desperdicio de poténcia politica, e com maior grau de democratizagdo e
possibilidade de adquirir «consisténcia» reivindicatdria.

De outra parte, parece interessante, no modelo norte-americano,
o fato de que qualquer sindicato, de qualquer categoria, profissdo ou
categoria possa apresentar-se as eleigdes para representante Unico a
negociacdo®’. Ndo se pressupde ‘maior representatividade’, nem qualquer

84 Cfr. BAYLOS, 2004(a), pp. 34-36

85 Previsto na secdo 9.a. da NLRA: “Sec. 9 (a). Representatives designated or selected for the
purposes of collective bargaining by the majority of the employees in a unit appropriate for
such purposes, shall be the exclusive representatives of all the employees in such unit for the
purposes of collective bargaining in respect to rates of pay, wages, hours of employment, or
other conditions of employment”. (Representantes designados ou selecionados para os propdsitos
de negociagdes coletivas pela maioria dos empregados, em uma unidade apropriada para tais
fins, deverdo ser os representantes ‘exclusivos’ de todos os empregados dessa unidade para os
fins de negociacdes coletivas a respeito de salarios, jornada de trabalho ou outras condi¢des do
emprego”).

86 No sistema norte-americano, o «representante exclusivo» representa todos os empregados,
inclusive aqueles que votaram contra esse sindicato. Cfr. SHIEBER, 1988, p. 74.

87 E o que nos relata Benjamin Shieber, a partir da interpretagdo da se¢o 9.a., da NLRA, que ndo
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sentido de similitude ou homogeneidade®, ou mesmo ‘representatividade
simples’. Essa, perspectiva, contribui, de forma mais eficaz a um tipo de
«presentacdo transversal», conectando os «heterogéneos» da «multidao»
trabalhadora.

O essencial na operagdo de um sistema de representagdo dual dos
sujeitos coletivos, para ndo perder de vista a riqueza da complexidade e
da multiplicidade da «multiddo» que trabalha, € justamente explorar
essa dualidade ndo como disjuntiva, mas como alternativas — no plural
—, como combinatorias, sem perder a necessidade pragmaética de coesdo
e consisténcia, isto €, operar esse sistema a luz da idéia deleuzeana de
«todo multiplo». Nesse sentido, a representagdo unitaria, nos parece, tem
um potencial importante, justamente no sentido de agenciar “a unidade
da classe nos lugares de trabalho™®, na qual se apresenta ndo como um
ente sindical, entidade sedentaria e formalizada, mas como “organismo
sindicalizado™.

Por outro lado, a prépria pluralidade sindical ndo significa
necessariamente um exercicio de «multiplicidade», ja que como advertem
Deleuze ¢ Guattari, mesmo a multiplicidade pode configurar-se de forma
arborescente e ndo-«rizomatica»’'. A multiplicidade sindical arborescente
esta enraizada, por exemplo, na representacio, no «exclusive representative»
do direito norte-americano, no sistema hierarquico e na concorréncia
sindical.

O que primeiro € preciso considerar numa equalizagcdo multitudinaria
desse sistema dual, ¢ que a forma-grupo de empresas ¢ determinante® na

ha qualquer tipo de restri¢do ao «represenante exclusivo». Cfr. SHIEBER, 1988, p. 74.

88 A categoria ou similitude é o principio adotado pelo sistema de sindicato Gnico do Brasil, conforme
consta do art. 8°,II da Constituicdo do Brasil (Art. 8°.II: é vedada a criacdo de mais de uma
organizagdo sindical, em qualquer grau, representativa de categoria profissional ou econdmica, na
mesma base territorial, que sera definida pélos trabalhadores ou empregadores interessados, ndo
podendo ser inferior a area de um Municipio), que procedeu a recepcdo do artigo 511, do estatuto
do trabalho de 1943 (CLT), que prevé a categoria profissional ou similar como critério para a
afiliagdo.

89 Antonio Baylos em conversag¢do com o Deputado do Parlamento da Catalunha, José Luis Lopez
Bulla. Cfr. BAYLOS, 2003, p. 230

90 Cfr. Ibid., p. 230

91 “As multiplicidades sdo rizomaticas e denunciam as pseudomultiplicidades arborescentes. (...)
Uma multiplicidade ndo tem sujeito nem objeto, mas unicamente determinagdes, tamanhos,
dimensdes que ndo podem aumentar sem que ela mude de natureza (as leis de combinag@o
aumentam, pois com a multiplicidade)”. Cfr. DELEUZE e GUATTARI, 2002, p. 14

92 “A «empresa em forma de grupo» continua sendo o modelo dominante de organizagio da atividade
econdmica no mundo contempordneo, ndo obstante as tensdes a que se vé submetido com a
proliferacdo de outra forma com a qual mantém contraditorias ou ndo lineares relagdes, a «empresa
em forma de rede». (...) Fonte inesgotavel de contradi¢des, paradoxos e incertezas, o grupo, como
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«pos-grande industriay, ndo s6 nas suas configuragdes mais irradiadas,
mas também desde seus aspectos de interagdo entre consumo e producio
— netwares e wetwares — isto &, a constituicdo «biopolitica» do grupo
ou da rede-empresaria. E desde essa perspectiva, a propria topologia da
dualidade do sistema muda, para superar tanto o modelo disjuntivo entre
representacdo unitaria e plural, como também o trago de corporativismo
orgéanico, que enxerga a representag@o unitaria desde uma perspectiva de
‘paz sindical’ no seio da empresa. A «tor¢do» topoldgica nessa perspectiva
consiste em conceber-se a representagdo no espaco-empresa como dobra,
desdobramento de imanéncia coletiva, como «dupla articulagdo»’® da
«multiddo» na empresa. E a canalizagio de fluxos de luta, de «maquinas
de guerra»’™, e ndo a procura pela «verdade pactuaday, ou pela eliminagio
de conflitos.

Uma vez considerada tal natureza do grupo posfordista, e suas
implicacdes, ndo sd socio-econdmicas, mas também culturais, se pode

tipico modelo de ‘empresa coletiva subjetivamente articulada’ («polycorporatist network») e
«ator» (corporate ator) protagonista das principais transformagdes do sistema econdmico mundial,
segue debatendo-se entre 0 «ser» e «ndo ser» ao mesmo tempo um ‘conceito juridico tipico’: a
continuidade daquela atitude «abstencionista» por parte de um poder legislativo que rejeita atuar
como «codificador» foi a0 mesmo tempo acompanhada, em todos os paises europeus, de uma
mais significativa proliferacdo de «pecas normativas», sejam legislativas, sejam judiciais, sejam
convencionais”. Cfr. MONEREO e MOLINA, 2002, p. 1

93 A dupla articulagdo, a “lagosta de duas pingas”, o double bind (DELEUZE e GUATTARI, 1997a,
p. 54) sdo termos recorrentes no texto desses autores.

94 A «maquinade guerra» de que nos falam Deleuze y Guattari esta situada forado Estado(DELEUZE
y GUATTARI, 2002, p. 423, nota 1), ainda que circunstancialmente se possa confundir com as
cabecas do aparato estatal. Nesse sentido, para eles o Estado moderno esta apartado de suas
poténcias origindrias; a burocracia militar ¢ uma forma de institucionalizar a «maquina de
guerray, retirando-a de seu contexto ndmade. O exército e as institui¢des militares ndo sdo,
para esses autores, «maquinas de guerray», mas, sim, formas em que as poténcias coletivas sdo
apropriadas pelo Estado. Sua tese esta fundada em trés axiomas: I — A maquina de guerra é
exterior ao aparelho de Estado (DELEUZE e GUATTARI, 2002, pp. 359-384); II — A maquina
de guerra é uma invengdo dos ndmades (na medida em que é exterior ao aparelho de Estado e
diferente da instituicdo militar). Como tal, a maquina de guerra nomade tem trés aspectos, um
espago-geografico, um aspecto aritmético ou algébrico, um aspecto afetivo. (Ibid., pp. 384-415)
III - A maquina de guerra nomade ¢ como a forma de expressdo, da qual as metalurgias itinerante
seriam as formas de conteudo correlativa(/bid., pp. 415-422. Aqui os autores buscam demonstrar
aconexao entre os povos ndmades ¢ o desenvolvimento tecnologico da metalurgia, especialmente
a metalurgias bélica, que se caracteriza por uma espécie de imanéncia tecnoldgica, isto é, as
transformacdes do metal em armas de guerra ndo pressupde transformacdes segmentadas, pois
se processam por um fio continuo — phylum — de transformacdes). A «maquina de guerray ¢
concebida como uma invengdo ndmade, para a ocupacdo do espago «liso». A guerra somente se
apresenta para aniquilar as forcas do Estado, destruir a forma-Estado. Quando o Estado captura
a «maquina de guerra», ha uma mudanca de natureza e ela ¢ agenciada contra os ndmades, os
destruidores da forma-Estado. Nesta condigdo, servindo a guerra dos Estados, ela deixa de ser a
maquina dos justos. Por outro lado, contudo, a «maquina de guerra» nio tem a guerra por objeto
(Ibid., pp. 417-418).
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pensar em proceder a evolugdo de um sistema de «proximidade»’® para um
sistema de «simetria de representa¢des»’®, evolugdo essa que evita perda de
energia coletiva na negocia¢do com o reconhecimento do grupo ou de seu
correlativo na representag@o unitaria do espago-empresa. Isso permitira
que se queimem etapas, ¢ se possa centrar nas reivindicagdes mesmas,
isto &, facilita a que os trabalhadores se dediquem diretamente a prdpria
reivindica¢io material de seus direitos sociais € econdmicos.

O proprio reconhecimento da representagcdo unitaria na empresa-
rede pode ser instrumentalizado como concess?o, €, desse modo, ser servir
como contrapartida, para a redugio de direitos do trabalho.

A necessidade de uma «simetria de representacdes» faz lembrar - ao
excluir da negociagdo o tema da representacdo mesma - que a dualidade
de representacdo contemporanea se configura em um espaco-empresa que
se concebe “antes de tudo como o lugar no qual se desenvolvem relagdes
de poder entre sujeitos coletivos nas quais se integram as dimensdes
individuais e coletivas dos trabalhadores frente ao interesse do empresario
e da organizagdo que dirige (...) Como em todo espago de poder, o aspecto
da coagdo e da sujeicdo das pessoas é decisiva”’. Em outras palavras,
0 espago-empresa da empresa imaterial, ndo é um espaco dialogico, de
procura de um consenso racional, mas um plano em que o trabalho sujeitado
se confronta ao poder constituido do capital, plano que condiciona todas as
ordens de considerag¢des que se fagam com relagdo ao tema.

Nao obstante, na evolugdo da passagem de um sistema puramente
negocial a um sistema legal flexivel, o que ¢ importante fixar, em
termos de uma articulagdo multitudinaria da representacdo dual, é que,
mais importante que formalizar legislativamente o correlativo sujeito
do trabalho da empresa deslocada, reticular e desmaterializada, é que o
reconhecimento juridico desse sujeito ndo se veja condicionado & vontade

95 Segundo Monereo e Molina, grosso modo, ha “3 regras gerais que caracterizam o atual modelo
legislativo (espanhol) de ordenagido das formas de representagdo dos interesses dos trabalhadores
nos lugares de trabalho (...) a saber: 1* preferéncia do legislador pelo exercicio das concorréncias
de representagdo e/ou participagdo na gestdo da empresa, legalmente previstas, através das
estruturas representativas constituidas nos centros de trabalho; (...) 2* Normatizagdo das estruturas
orgénicas de representacgo e participagdo no ambito da empresa em grupo mediante a técnica da
remissdo legislativa a autonomia coletiva ; (...) 3* Principio de incentivo a sindicalizagdo da ag¢do
coletiva nos grupos, através de uma regra de remissio, ndo explicita, mas implicita & autonomia
organizativa e de a¢@o do sindicato”. Cfr. MONEREO e MOLINA, 2002, pp. 103-110.

96 Monereo e Molina defendem um sistema que regule expressa e diretamente a representagdo dos
interesses dos trabalhadores nos grupos de empresa, evoluindo do modelo de auto-regulagéo a
um regime legislativo promocional flexivel. Cfr. /bid., p. 113.

97 Cfr. BAYLOS, 2004(b), p. 101
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negocial do empresario. H4 um adicional qualitativo entre um modelo
que imponha uma simetria, desde fora, e outro que se caracterize pela
ndo-intervencdo e pela promocdo de uma liberdade absoluta quanto as
formas de reconhecimento juridico, inclusive em relagdo a agdo unitaria
das forcas do trabalho na empresa. E preciso que a dualidade, no marco
de uma «presentacdo multitudinaria», seja uma combinatéria livre, um
deslocamento fluido no medium e ndo uma mediagdo, seja essa mediagdo
levada a efeito pela lei, seja pelo principio do discurso juridico.

O que se sustenta, portanto, ¢ que a dualidade juridica do sujeito
coletivo tem de ser ndmade e que se apresente como a dualidade entre o
«comumy e a producdo®®, refutando a dualidade sedentaria da representacéo,
que paralisa a dindmica de a¢do dentro da empresa e estabiliza segmentos
sem «conexdes» entre a representacdo interna (organizagdo no local de
trabalho) e a externa (sindical), interditando as «conexdes» entre o trabalho
e a vida do trabalhador.

O estatuto da «presentacdo multitudinaria» da «multidaoy» &
profundamente «biopolitico» e ndo se restringe a empresa — mesmo ao se
considerar a empresa deslocalizada e imaterial. Este novo estatuto tem de
se deslocar para todos os lugares das lutas sociais. Observam Negri e Hardt
que, até hoje, “as lutas mais inovadoras dos agricultores, por exemplo, as da
‘Conféderation Paysanne’ francesa ou o ‘Movimento Sem Terra’® do Brasil,
ndo sdo lutas fechadas, limitadas a um s6 setor da populago; na verdade,
abrem novas perspectivas para todos em questdes tais como a ecologia, a
pobreza, as economias sustentaveis, e em todos os aspectos da vida”!%,

98 Sublinham Negri e Hardt que hoje “esta relagdo dual entre a producdo e o «comum» — o
«comum» produzido e também produtivo — ¢ cddigo para a compreensdo de toda atividade social
e econdmica”. Cfr. NEGRI e HARDT, 2004(d), p. 232

99 F interessante assinalar o trabalho inédito de Virginia Leite Henrique, sobre o MST como paradigma
do movimento sindical. E especialmente destacével a seguinte conclusdo de seu estudo: “Para fazer
frente a nova reorganizagéo produtiva que afasta o trabalhador do sindicato e, ainda, a0 desemprego
e a informalidade que ndo somente distanciam, mas também excluem o trabalhador de qualquer
representagdo sindical, se propde fundada na experiéncia do MST, uma nova roupa ao sindicato:
de abertura, de inclusdo e de agregacdo daqueles ja excluidos pelo modo de producdo vigente.
Que o sindicato olhe a outra cara da globalizagdo: a da inclusdo e unido, no lugar da dispersdo
e fragmentagdo. Como conseqiiéncia de tal abertura para novos membros, devera sustentar nova
reivindicagdes, tornando-se a voz dos cidaddos, e ndo apenas dos trabalhadores formais. Se
propde, pois, que dentro dos sindicatos ndo se fagam divisdes, ndo se fagam exclusdes, ndo se
facam categorizagdes, que o sindicato, ou o nome que lhe queiram dar, seja representante de todos,
empregados, desempregados, aposentados, ja que todos sdo fruto da mesma exploragéo e, portanto,
germes da transformagio social. Retomemos o velho Marx, globalizado... e o fantasma se alastrara
pelo mundo”. Cfr. A organizagdo d6 MST como paradigma para ou movimento sindical ndo o
Brasil - Belo Horizonte: Pontificia Universidade Catdlica de Minas Gerais, 2005, p. 231.

100 Cfr. NEGRI e HARDT, 2004(d) pp. 155-168
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Nossos autores observam, ainda, que nos “paises capitalistas
dominantes se lhes concedeu (aos sindicatos) um estatuto legal e
constitucional a troco de que se dedicassem exclusivamente as questdes
econdmicas do posto de trabalho e a negociacdo salarial, e renunciassem
as reivindicac¢des sociais e politicas. No paradigma do trabalho imaterial,
no entanto, conforme a producdo se faz cada vez mais biopolitica, esta
consideragdo isolada das questdes econdmicas tem cada vez menos
sentido™’".

Em resumo, o reconhecimento juridico do sujeito coletivo ndo se
opera em codigo de uma aptiddo juridica para representar, nem mesmo
como aptiddo legitima para tanto, e, sim, enquanto apetite concupiscivel de
«presentacdo» da «multiddo», enquanto seu impulso instintivo ¢ imanente
para a poténcia — «conatus»® -, que ndo se limita ao espago-empresa,
mas parte desde a producdo do «comumy» para a vida. Enfim, antes que
representacdo ¢ performance.

6. Conclusoes

1. No marco da «multiddo» € mais operativo falar-se em «organizagio
da presentacdo» que da representagdo. Aqui, «organizacdo» ¢ entendida
como «ordem-desordem-interagdo-organizagdo», isto ¢, como uma
organizagdo complexa, uma nova ordem dos trabalhadores que ndo exclui
o caos sindical, como uma organizac¢do essencialmente relacional e de
interacdo, na qual a maxima complexidade da desordem sindical contera a
ordem, e a extrema complexidade da ordem contera a desordem.

2. A hipercomplexidade da «presentacdo» nomade dos coletivos
produtores pode ser operada desde a «dupla articulacdo» entre
«descentralizag@o consistente» e «transversalidade presentantey.

3. Nao se trata de fomentar a concorréncia representativa em
busca de uma ‘singular posi¢do juridica’, mas de nfo intervir na posi¢io
juridica dos fluxos das singularidades trabalhadoras. Se por um lado, a
‘maior representatividade’ é um conceito transcendente, por outro, a
‘singular posicéo juridica’ é sedentaria, procede a estagnagdo dos poderes

101 Cfr. Ibid., p. 168

102 Conatus, us, significa esforco, empenho, impulso, tentativa. Cfr. SARAIVA, 2000, p. 265.
Segundo Deleuze, para Spinoza, a ‘esséncia’ é um grau de ‘poténcia’, e ¢ determinado como
«conatus» logo ‘apetite’ ou disposi¢@o para preservar a existéncia, para perseverar na existéncia.
Em outra determinagio, o «conatus» ¢ a tendéncia para manter e abrir a0 maximo a aptidao -
«aptusy - para ser afetado pela poténcia. Cfr. DELEUZE, 2002, p. 104.
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constituidos da representatividade. Antes que falar-se em concorréncia,
melhor € agenciar formas de co-ocorréncia sindical.

4. O essencial na operacdo de um sistema de representacdo dual
dos sujeitos coletivos do trabalho, para ndo se perder de vista a riqueza da
complexidade e da multiplicidade da «multiddo» produtora, ¢ justamente
explorar essa dualidade, ndo como disjuntiva ou dilema, mas como
alternativas — no plural —, como combinatorias, sem perder a necessidade
pragmatica de coesdo e consisténcia. A representacdo unitaria no local de
trabalho tem um potencial importante, justamente no sentido de agenciar
a unidade da classe nos lugares de trabalho, unidade essa que se apresenta
enquanto unidade consistente.

5. O reconhecimento juridico do sujeito coletivo ndo se opera em
chave de uma aptiddo juridica para representar, nem mesmo de uma
aptiddo legitima para tanto, e sim enquanto apetite concupiscivel de
«presentacdo» da «multiddo», seu impulso instintivo e imanente para a
poténcia — «conatus» -, que ndo se limita ao espago-empresa, mas parte da
produg@o em «comumy para a vida. Enfim, antes mesmo que representagao
¢ performance.
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HUMANIZACAO DA APLICACAO DO DIREITO PARA
DAR-LHE O SEU VERDADEIRO SENTIDO.

José Gomes da Silva

Mestre e Doutor em Direito pela PUC-SP. Professor
adjunto da Faculdade de Direito da UFGD.

Sumario: 1. A justica e o homem. 2. Os sentimentos humanos, o direito e os juizes. 3. O
homem comum e a justiga. 4. O justo ¢ o eficaz. 5. Conclusdo.

1. A justica e 0 homem

O homem normal tem por vocag@o ndo viver sO; necessario que
haja cooperagdo mutua. Aristoteles ja dizia que o homem ¢ por natureza
um animal politico, destinado a viver em sociedade, ndo s6 em vista da
existéncia material, mas, sobretudo, em vista da vida feliz.! Ninguém ¢
feliz sozinho; 0 homem solitario, que nada precisa por bastar-se a si proprio
¢ um bruto ou um deus.?

Na comunidade o homem atinge a realizagdo de sua natureza; nesse
plano, situa-se no didlogo; no plano individual € livre para comportar-se
como melhor lhe pareca, atuando sempre, num e n’outro plano, uma virtude
moral, centro de qualquer discussdo ética.

Regrar a vida em sociedade constitui a finalidade do Direito, algo
concreto dirigido ao homem, e ndo a um alheamento do espirito. E, pois,
o Direito, criagdo do homem que a ordem legal reconhece e defende como
titulo juridico que acompanha todo ser humano.

A lei, enquanto justica legal, é feita pelo homem e para o homem,;
logo, ele tem o dever de cumpri-la. Esse dever é o viver justamente ¢ o

1 ARISTOTELES. 4 Politica. Trad. Mario da Gama Kury. 3. ed. Brasilia: UnB, 1999. E “Nio ¢
bom que 0 homem esteja so; far-lhe-ei uma auxiliadora que lhe seja idonea.” (Génesis 2:18).

2 Tomas de Aquino afirma que o ser humano é, por natureza, animal social e politico, vivendo em
multiddo, mais que os outros animais, evidenciando, assim, sua natural necessidade. Por isso, os
conflitos de interesses avolumam-se com maior complexidade, a medida que aumenta a populagéo.
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praticar todas as virtudes. Homem justo é o que obedece a lei, respeitando
a igualdade; injusto é aquele que ndo se conforma com a lei e trata
desigualmente os iguais.* E uma disposi¢do subjetiva que se forma com o

esfor¢o de cumprir seus deveres legais perante a sociedade.

O homem ¢ um ser livre. Ndo simplesmente na racionalidade ou na
imortalidade, mas na prerrogativa de se autocriticar livremente. Liberdade é
um poder de agdo. O homem “€ o Unico ser que livremente pode ser mais do
que ja é por natureza. Ndo no sentido de que seja causa eficiente de si e que
possa tirar a si mesmo do nada. Uma vez constituido na sua essencialidade
basica de ser e existir, 0 homem continua inacabado, imperfeito, mas

dispondo de larga margem de perfectibilidade e acabamento”.*

Essa liberdade faz do cidaddo o responsavel por suas agdes que po-
dem ser moralmente justas ou injustas quando praticadas voluntariamente,
eis que as ac¢des involuntarias nfo sdo justas nem injustas, sdo acidentais
ou meras fatalidades. A subjetividade é que da o carater voluntario ou
involuntario. Quando involuntariamente se mata uma pessoa, o ato ¢
objetivamente injusto, mas ndo se esta cometendo subjetivamente uma
acdo injusta’ ou imoral.

A natureza compele os homens a associarem-se. Por saberem
discernir o bem do mal, o justo do injusto, ou outros sentimentos da mesma
ordem, tém em maos as armas que a natureza lhes da: a prudéncia ¢ a
virtude. Sem virtude, ¢ o homem o mais impio e o mais feroz de todos os
animais.’

O legislador, responsavel pela criagdo das normas de comportamen-
to, deve sempre levar em considerag@o que o Direito é propriamente humano
e assumir o compromisso com a verdade das coisas e com o progresso da
justica. A ordem juridica ¢ estabelecida ndo pelo arbitrio dos governantes,
mas na necessidade de se administrar os problemas que afligem as pessoas,
baseada em critérios éticos independentes do poder pessoal ou coletivo.

3 E certo que tratar igualmente a todos pode ser causa de grandes injustigas. O Codigo de Defesa
do Consumidor, por exemplo, consagra uma séria de medidas protetivas ao consumidor, vedando
a inser¢do de clausulas abusivas e a possibilidade de inversdo do 6nus da prova, em aparente
desigualdade entre os direitos deste e do fornecedor, tudo em nome do poder econémico ou
conhecimento técnico que este possui em face daquele.

4 PICO DELLA MIRANDOLA, Giovanni. A dignidade do homem. Trad. de Luiz Feracine.
Edi¢des GRD, 1988, p.XXIV.

5 PEGORARO, Olinto A. Etica é justica. Rio de Janeiro: Vozes, 1995, p. 34.
CALMON DE PASSOS, 1.J. diz que “O homem foi criado com a capacidade demoniaca de ser
pior do que as feras, mas, também, com a capacidade extraordinaria de ser maior do que os anjos”.
(4° Congresso de Processo Civil e Direito Civil realizado em Campo Grande, Mato Grosso do
Sul, em margo de 2005).
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A Professora Teresa Arruda Alvim Wambier, inspirando-se em
diversos autores, ensina que com as crescentes modificacdes sociais
e politicas pelas quais passa o mundo atual, dentre outras a crescente
massificagdo das relagdes juridicas e o reconhecimento de que nessas
relagdes nem sempre ha paridade entre os sujeitos, o legislador é incapaz de
acompanhar a evolu¢ao das institui¢des juridicas, tal qual impde a sociedade
moderna. Preocupa-se, como observa a Professora, “o legislador, por isso,
em elaborar normas que explicitem os objetivos de um determinado sistema
(ou microssistema) juridico, ndo mais se limitando a regular condutas.
Eros Roberto Grau denomina estas normas de normas-objetivo, que sao
‘normas que explicitam resultados e fins em relacdo a cuja realizagdo
estdo comprometidas outras normas, estas de conduta e de organizacéo.
Paralelamente a incrementag¢@o dessas normas-objetivo, constata-se que a
complexidade das relagdes juridicas e a rapidez das modificagdes que tais
relagdes experimentam impde o surgimento de normas juridicas ainda mais
gerais, que trazem em seu bojo nogdes de contetido variavel (de conceito
vago ou indeterminado), a fim de possibilitar ao 6rgdo jurisdicional aplicar a
normajuridicaematencdoasparticularidades de cadacaso,particularidades
estas insuscetiveis de serem reguladas minudentemente pelo legislador. Se,
como afirmou Chaim Perelman, ‘o recurso a uma nogao vaga ou confusa
aumenta, por esse proprio fato, o poder de interpretacdo daquele que deve
aplica-la’, intensifica-se, desse modo, o grau de participagdo do juiz na
resolucdo dos litigios, porquanto este ndo mais se limita a simplesmente
indicar a solugdo legal antecipadamente prevista no ordenamento juridico
para a solugdo de um problema. Assiste-se, assim, a um fendémeno que
ndo pode ser desprezado, em boa dose decorrente da evolu¢do da nogédo
de Estado e de sua func¢do desde o Estado liberal, passando pelo Estado
social até chegar, hodiernamente, ao que se denomina Estado democratico,
consistente num ‘salto de qualidade’ da atividade jurisdicional: se antes era
essencialmente ressarcitoria, o Poder Judiciario é chamado, cada vez mais,
a certificar que as obrigagdes executadas judicialmente correspondem,
sempre que possivel, a exatamente aquilo que era devido”/

Por sua vez, o juiz, ao proferir sua sentenga, deve propugnar os
valores humanos postos em jogo, prescindir de razdes abstratas e vazias
de ldgica, elegendo caminhos verdadeiros que conduzam a humanizacéo
do direito.?

7  Controle das decisdes judiciais por meio de recursos de estrito direito e de agdo rescisoria. Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2001, p. 72-73.

8 FARINA, Juan M. Justicia ficcion y realidad. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1997, p. 221-222
(tradugdo livre).
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O menosprezo pelos valores humanos torna o direito sem sentido,
por subestimar o sentido que se deve dar a vida dos homens. Nao se admite
um direito que se esquece da importancia que a realizagdo dos valores tem
(ou deve ter) em toda vida humana.

Inspirando-se em Jests Ballesteros e Bérgson, Juan M. Farina’
lembra que a ordem juridica é algo que so tem sentido quando se relaciona
com o ser humano. E uma ordem vital e ndo uma ordem geométrica, inerte
e automatica.

Nao basta ao juiz um profundo conhecimento tedrico da lei e da
jurisprudéncia. E certo que a formagdo pode contribuir, mas além da
vocagdo, é essencial prudéncia, paciéncia, sensibilidade ¢ bom senso'
para reconhecer o que € justo a uma composicdo satisfatoria do litigio e
revesti-la de roupagem juridica."

Sendo impossivel a lei prever toda a variedade de casos que surgem
no dia-a-dia da vida do cidaddo, as omissdes devem ser corrigidas pelo
aplicador, desempenhando, para tanto, uma fun¢do de complemento de
virtude da justica que ¢ a equidade, ora flexibilizando, ora temperando
a rigidez da norma, ora adaptando o fato ao seu contetido, sempre com
0 escopo de determinar o que ¢ justo em cada situagfo particular. Vale
lembrar a adverténcia de Aristoteles: “Chama-se julgamento a aplicacdo
do que ¢ justo.”"?

Nao se quer com isso dizer que o juiz ndo esta vinculado a lei.
Os objetivos dessa vinculagdo, que abrange também a doutrina ¢ a
jurisprudéncia, sdo inerentes ao Estado de Direito, com vistas a gerar uma
jurisprudéncia iterativa e uniforme.!* Como diz a Professora Teresa Arruda
Alvim Wambier: “Assim, diriamos que a vinculagdo do juiz a lei se amolda
por meio da doutrina e da jurisprudéncia, como se estes dois elementos
desempenhassem uma fun¢do de ‘engate l6gico’ entre a lei e os fatos.”

9 Ob. e p. cits.

10 Bom senso € a aplicag@o da razdo que o 6rgdo judicante deve ter para julgar os casos particulares,
buscando a justiga. E a chamada prudéncia objetiva, exigida pelo conjunto das circunstincias
fatico-axiologicas, que deve ter o aplicador do direito, ou melhor, o poder competente para criar
normas aplicando outras. (DINIZ, Maria Helena. Diciondrio Juridico. Sdo Paulo: Saraiva, 1998,
p. 429, v. I).

11 “A independéncia do juiz também é um dos postulados das culturas juridicas modernas.”
WAMBIER, Teresa Arruda Alvim. Controle das decisdes judiciais por meio de recursos de
estrito direito e de agdo rescisoria. Ob. cit., p. 100.

12 A Politica. Trad. de Nestor Silveira Chaves. Edipro, 1995, p.15.

13 WAMBIER, Teresa Arruda Alvim. Controle das decisées judiciais por meio de recursos de
estrito direito e de agdo rescisoria. Ob. cit., p. 100.

14 Ob.ep. cits. A mencionada autora, citando Niklas Luhman, diz: “O Juiz permanece vinculado a lei
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Obter-se-4 uma justica boa com bons juizes, ainda que n@o sejam
boas as leis. As deficiéncias destas podem ser superadas com critério
juridico e com a capacidade intelectual dos juizes que as aplicam, mas as
deficiéncias destes tornam negativas as vantagens de boas leis. No panorama
juridico atual, muito mais importante ¢ a marcha acelerada dos processos
que eruditos fundamentos contidos na sentenga. Se os jurisdicionados
puderem escolher entre justica rapida e boa ou justica lenta, mas culta,
certamente escolherdo a primeira.

Essa preocupagdo com a endémica demora na prestagdo jurisdicio-
nal, fator de fortes criticas, ndo sensibilizou o legislador constituinte de
1988, tanto que ndo sé ampliou o acesso a justi¢a, mas agregou positivamente
que ela deve se dar em tempo razoavel (art. 5°, LXXVIII, da Constitui¢do
Federal).

Com isso, tornou induvidoso que o direito do cidaddo ao processo,
como método apto a composi¢do do conflito de interesses qualificado
por uma pretensio resistida, “passou a ser recepcionado como um direito
subjetivo constitucional, que podera levar o Estado a indenizar pelo atraso
injustificado da presta¢do jurisdicional.'s

E essa posi¢do constitucional consubstancia-se no regime demo-
cratico de direito, privilégios concedidos a dignidade da pessoa humana e
que corresponde a aspiragdo maior da sua existéncia.

Atentar contra a dignidade humana deve ser repelida com veemén-
cia, sendo obriga¢do de todos lutar contra situagdes desumanas, como o
trabalho escravo, a exploracdo infantil, a insuficiéncia de moradia, a falta
de saneamento basico etc.

Sobre os direitos fundamentais do homem José Afonso da Silva'’
preleciona, inspirando-se em Pérez Luifio, que se referem “a principios que
resumem a concep¢do do mundo e informam a ideologia politica de cada
ordenamento juridico, é reservada para designar, no nivel do direito positivo,
aquelas prerrogativas e institui¢cdes que ele concretiza em garantias de uma
convivéncia digna, livre e igual de todas as pessoas”.

—mas justamente ndo a legislacdo. Evidentemente, regras genericamente validas continuam sendo
indispensaveis no sistema. No entanto, a legislacdo e a jurisprudéncia participam do processo da
formagdo e da modificagdo, da condensacdo e da confirmagio de regras genericamente validas.”
(Ob. cit., p. 100-101).

15 DEVIS ECHANDIA, Hernando. Teoria general del proceso. 2. ed. Buenos Aires: Editorial
Universidad, 1997, p.127.

16 PAVAN, Dorival Renato O principio da efetividade e as modifica¢des na execucdo por titulo
extrajudicial: Lei 11.382/2006, RePro n. 155/154-194, jan/2008.

17 Curso de Direito Constitucional Positivo. 4. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1989, p. 159.
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2. Os sentimentos humanos, o direito e os juizes

Na expressdo de Juan M. Farina®®, o juiz ndo pode deixar de
reconhecer que muitos problemas de conteudo pecunidrio tém origem ou
estdo impregnados de grande emotividade, pois, geralmente, os sentimentos
atuam como uma determinante. Do amor pode-se dizer tudo, e ndo se dizer
nada. Tudo se dissolve no amor, tudo ¢ soluvel para o amor. Resolve-se ¢
dissolve-se toda a coisa numa espécie de resposta universal, a esperanca
de um convivio ideal, a virtude de um mundo de relagdes amalgamadas. O
odio separa, o amor une.

Que merecimentos tém as promessas do ser amado quando se desco-
bre que elas ndo passaram de um engodo para obter vantagens econdmicas?
Certamente, a pessoa enganada sofrera imensuravel abalo sentimental.

Podem-se comprar roupas, automoveis, alimentos etc., mas nio
o amor e a amizade. Casa-se por dinheiro, mas esse matrimonio néo ¢
verdadeiro. O sexo esta a venda, mas ndo conduz a uma rela¢do sincera.
Quem cré que o sexo esta moralmente ligado ao amor e ao matrimonio,
inclina-se a proibir a prostituigéo.

Dom Paulo Evaristo Arns abordando sobre a relagio direito/justica e
conceituando caridade crista diz que no amor baseia-se toda a justica, toda a
verdade e toda solidariedade. O conceito de amor € amplo a ponto de Jesus,
respondendo a pergunta de um judeu sobre qual o maior dos mandamentos,
respondeu: “Amaras a Deus de todo o teu coragéo, de toda a tua alma, com
toda a tua forga e, acima de tudo, ao teu préximo como a ti mesmo. Nisto
consistem a lei e os profetas.”

Entao, conclui o Arcebispo, “¢ o amor que engloba a justica e ndo o
contrario”."”

O amor é um sentimento; os sentimentos ndo podem ser qualificados
como bens suscetiveis de apreciacdo pecunidria e, portanto, objeto de um
contrato.

3. O homem comum e a justica

A dignidade do homem é considerada como valor supremo do
ordenamento juridico (art. 1° III, da CF). Esta concepcdo conduz ao

18 Ob. cit., p. 225-226.
19 Uma nova ética para o juiz. Obra coletiva. NALINI, José Renato (Coord.) Sdo Paulo: RT, 1994,
p. 174.
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fundamento da ordem politica, da paz e da justi¢a no mundo. A dignidade
da pessoa humana deve atuar como freio frente ao exercicio abusivo dos
direitos.?

O homem comum ao defrontar-se com uma demanda (seja como
autor ou como réu), se sujeita a um estado de submisséo pelo temor do
desconhecido e pelo sentimento de respeito ou reveréncia diante da
autoridade. O 6rgdo e o aparato judicial lhe sdo algo estranhos; a linguagem,
incomum. Juizes, advogados, representantes do Ministério Publico e
funcionarios sdo os que falam, escrevem ou digitam a realidade existencial.
O que ali ficou escrito é o que vale; o que ndo ficou, néo existe.

E dificil para o homem comum entender isso, pois como cidaddo
livre, participa da comunidade e das decisdes relativas aos assuntos comuns
do seu convivio. Tem vaga idéia do funcionamento do aparelho judicial,
embora se considere protegido por algo ideal, que ¢ o Direito.

O Direito é formado por normas, ndo por seres humanos e, portanto,
independe de abusos e defeitos dos seres humanos. Quando esses valores
ndo se realizam, ndo falha o Direito, mas os humanos que os aplicam.?!

Anota Juan M. Farina??, inspirando-se em Cichello, que um Codigo
ndo ¢ um conjunto de frases, sendo o Direito compilado e obrigado, assim,
a produzir um resultado magico: seguranga, justica, ordem, paz etc, ¢ a
criagdo e invocacgdo desse ser mistico chamado Direito, ndo produz, ndo
gera, ndo causa, nao garante nenhum dos ‘valores juridicos’ necessarios.

Pode-se, entdo, afirmar, que o resultado magico esperado é produzido
por quem o aplica. Sem perder de vista a realidade socio-juridica, nem se
utilizando método mecanico, como nas ciéncias exatas, o mister € solucionar
o problema dentro da diversificada contingéncia dos fatos humanos. Néo
uma solugdo qualquer, mas aquela preocupada com a finalidade da regra,
a consecucio da justica.

r I3

O estetoscopio ¢, para o médico, seu principal instrumento de
trabalho; para o advogado, como aplicador do Direito, ¢ toda legislag?o,
ai incluidos os Cddigos e, principalmente, a lei méxima, auferindo deles a
melhor potencialidade a favor de seu constituinte, tendo sempre como alvo
a justica.

O papel do juiz é, hodiernamente, relevante. Deve exercer sua cida-

20 FARINA, Juan M. Ob. cit., p.227.
21 Ob.ep. cits.
22 Idem, p. 230.
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dania em plenitude, comportar-se de maneira ilibada, condizente com a
dignidade do cargo que exerce para espelhar modelo de conduta, dedicado
e assiduo ao trabalho, dar o méximo de si e ndo negligenciar na solucio dos
problemas. Com devogao, intromete-se nos fatos da causa para compreendé-
los e atuar com determinac¢do na produgdo da prova, até encontrar alternativa
adequada a verdadeira solugdo do litigio, fundamentando, com seguranca e
suficiéncia seus provimentos, mantendo a paz juridica.

Da fungdo nfo se pode embriagar, permitindo que a toga lhe confira
prepoténcia e submeta os jurisdicionados, transformando-os em vassalos,
o gabinete em seu trono e a Comarca em seu reino.

Néo sfo raros os maus exemplos que se véem por ai. Ha juizes que
baixam ordens de servico violando regras processuais, como, por exemplo,
exigir que os conjuges, na separacdo consensual, assinem a peticdo em
sua presenca, quando ja reconhecida por tabelido®; outros se recusam
terminantemente em receber advogados em seu gabinete de trabalho*,
esquecendo-se que, ex vi legis, juiz e advogado estdo inseridos no mesmo
plano hierarquico; ha também aqueles que, por alguma dificuldade de
relacionamento (juiz-advogado), o que é proprio da natureza humana,
por qualquer motivo reputa comportamento atentatorio ao exercicio da
jurisdicdo e impde sangdo pecunidria a parte, como meio indireto de
atingir o advogado ndo abrangido pelo paragrafo unico do art. 14 do CPC;
e também aqueles que proibem o acesso de pessoas com roupas esportivas,
camisetas regatas ou de times de futebol e bermudas as dependéncias do
forum, porque entendem que esses trajes sdo incompativeis com a dignidade
do ambiente, esquecendo-se, porém, de que os excluidos da sociedade tém
como unica peca de roupa para vestir aquela camiseta regata e/ou aquela
bermuda porque as ganhou de uma institui¢éo de caridade no Natal, ou em
de um politico em época de eleicio.

23 Dispde o § 4° do art. 34, da Lei n. 6.515, de 26.12.77: “As assinaturas, quando ndo langadas na
presencga do juiz, serdo, obrigatoriamente, reconhecidas por tabelido.” Igualmente, o disposto no
art. 1.120, § 2°, do CPC.

24 A letra VIII, do inciso VI, do art. 7°, do Estatuto da Advocacia (Lei n. 8.906, de 04.07.1994),
dentre outros, estabelece que ¢ direito do advogado “dirigir-se diretamente aos magistrados
nas salas e gabinetes de trabalho, independentemente de horario previamente marcado ou outra
condig¢do, observando-se a ordem de chegada.” E pior: Ha aqueles que, mesmo sem ler, dizem em
tom de prepoténcia: vou indeferir sua peti¢do, doutor!

25 A advocacia ¢ a unica profissdo que possui status constitucional, por forca do art. 133
da Constituigdo Federal. Dessa forma, sendo indispensavel a administragdo da Justica, a
Constitui¢@o alinha o advogado a magistratura e ao Ministério Publico, dai porque o Estatuto da
Advocacia e da OAB dispde que “no seu ministério privado, o advogado presta servigo ptblico e
exerce fungdo social”.
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O juiz é médico capaz de identificar, a partir dos sintomas, a
enfermidade que aflige o paciente, e receitar o remédio apropriado para o
completo restabelecimento do doente.

Nesse diapaséo, o juiz ndo pode errar®; o seu erro produz injustica,
tras inseguranga e indignagdo na comunidade, “prato cheio” para os
veiculos de comunicac¢do. Mas isso ndo € motivo para exagerar no apego a
perfeicdo; o erro razoavel, qualquer ser humano ndo estd imune de cometé-
lo, basta ter a coragem de penitenciar-se e encontrar meios para corrigi-lo.

Deve fazer dahumildade a suareferéncia e arevisdo de seus equivocos
ndo o tornard submisso e nem indicard inseguranga ou fraqueza em suas
posicdes. A postura de humildade, apenas engrandecera a sua pessoa.

Propugnar, em todos os casos, por uma interpretacdo juridica que
conduza a conclusdo mais justa do problema que lhe foi submetido para
solucionar.?’” A sua formagdo juridica, ética e filosofica lhe permitira atuar
com critério, prudéncia e eqiiidade.

Decidir com eqiiidade®® sim. A sentenca proferida com eqiiidade
predispde conferir correta interpretacdo da norma juridica, proporcionando
um sentido moral a deciséio e evita que se consagrem abusos em prejuizo
de um ou de ambos os demandantes.” Muitas vezes invocam-se razdes
processuais para rechagar o processo, quando possivel sanar a deficiéncia’,
pois isto € contrario ao mais elementar principio de justica.

26 No exercicio da jurisdigdo, o juiz ndo esta imune a erros. Deve, no entanto, ter a coragem de
assumi-los e corrigi-los.

27 SICHES, Luis Recaséns. Tratado general de filosofia del derecho. 9. ed. México: Porrua, 1986,
p. 647 e 660.

28 “A proibigdo de que o juiz decida por eqiiidade, salvo quando autorizado por lei, significa que
ndo havera de substituir a aplicagio do direito objetivo por seus critérios pessoais de justica. Nao
ha de ser entendida, entretanto, como vedado se busque alcangar a justi¢a no caso concreto, com
ateng@o ao disposto no art. 5° da Lei de Introdugdo.” (RSTJ 83/168).

29 Decisdo por eqiiidade significa abrandar o rigor excessivo da lei positiva. “A eqiiidade ndo destroi
a lei, pelo contréario, a completa. Por isso, Aristételes, em sua Etica a Nicémaco, afirma que o
eqiiitativo é também justo e vale mais do que o justo em determinadas circunstancias. E uma feliz
retificagdo da justica rigorosamente legal. A aplicagdo extremamente rigorosa de normas inflexiveis
e invariaveis, ndo temperadas pela eqiiidade, pode resultar em extrema injusti¢a.” (ACQUAVIVA,
Marcus Claudio. Diciondrio Juridico Brasileiro, apud VIOLANTE, Carlos Alberto M. S. M.. Lei
de Introducdo ao Cédigo Civil. Copola Editora, 2000, p. 37). E grande o arbitrio judicial ao se
decidir por eqiiidade, mas o juiz estara sempre circunscrito ao respeito aqueles principios que regem
o sistema juridico brasileiro, de onde ira extrair a norma a aplicar ao caso concreto. (SANTOS,
Moacyr Amaral. Primeiras Linhas de Direito Processual Civi, p. 13, v. II1. Na expressdo de Gabriel
de REZENDE FILHO, “o juiz sera, entdo, como que intérprete da consciéncia do povo”. Curso de
Direito Processual Civil.6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1963, p. 13, v. III.

30 O indeferimento sumario destrdi a esperanga da parte e obstaculiza o acesso a via judicial,
constituindo desprestigio para o Judiciario. (RSTJ 110/96).
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O juiz ndo estd para a lei como o prisioneiro para o carcere. Na
sua funcdo jurisdicional, ao aplicar a norma juridica ao caso concreto,
deve observar os “fins sociais a que a lei se destina” (art. 5° da Lei de
Introducdo ao Codigo Civil) e, conseqiientemente, dar forma a letra fria da
lei, transformando-a numa obra de justi¢a, de sensibilidade, de sabedoria
e de caridade. Diante da letra injusta da lei, prevalece a sabedoria, o bom
senso ¢ a verdade.’!

Néo se quer com isso dizer que o juiz tem liberdade de decidir
subjetivamente. A fase de arbitrariedade ja ndo mais existe. A obrigacdo
de motivar a decisdo, dando as razdes em que seu espirito assentou o
convencimento, ndo vai ao arbitrio, pois a liberdade que tem para forma-
lo (o convencimento) sera exercida com respeito e condigdes que a lei lhe
impde.*?

Mas tera o juiz de ser criativo, reconhecendo principios universais ¢
direitos fundamentais assim considerados pelo padrdo mundial. Em outras
palavras: o juiz deve decidir com base nos principios constitucionais, sem
ignorar pardmetros mundiais, respeitando o povo cidaddo® e os direitos
constitucionais.>

Isso ndo acontece em paises onde nao sdo reconhecidos principios e
direitos fundamentais. Nesses paises, o juiz ndo esta autorizado a afastar o

31 FUX, Luiz. Juizados Especiais — um sonho de justica. RePro 90/151-158.

32 SANTOS, Moacyr Amaral. Primeiras Linhas de Direito Processual Civil. Sdo Paulo: Saraiva,
2000, p. 381, v.II.

33 Na licdo de Celso Antonio Pacheco Fiorillo, o conceito de cidaddo, a exemplo da concepcdo
dos mestres de Coimbra, é a pessoa humana no gozo pleno de seus direitos constitucionais e
ndo unica e exclusivamente ‘nacional no gozo de seus direitos politicos’. O cidaddo brasileiro,
portanto, possui igual dignidade social independentemente da sua inser¢do econdmica, social,
cultural e obviamente politica. O direito de antena em face do direito ambiental no Brasil, apud
WAMBIER, Teresa Arruda Alvim. Controle das decisdes judiciais por meio de recursos de
estrito direito e de agdo rescisoria. Ob. cit., p. 91, nota de rodapé n. 159.

34 “A idéia de que os vetores orientativos das valoragdes do juiz devem ser extraidos do ethos
juridico dominante na comunidade, cuja fonte de conhecimento, por exceléncia, sdo os principios
constitucionais, aparece de modo claro em Larenz: ‘A bussola das valoragdes do juiz (ou dos agentes
da Administrag@o) vé-a Zippelius ‘no ethos juridico dominante na comunidade’ nas ‘concepgdes
dominantes de justi¢a’. O éthos juridico dominante’, ndo consiste numa soma de processos ao nivel
da consciéncia, mas no contetido de consciéncia de uma multiplicidade de individuos; ¢ ‘espirito
objectivo’, no sentido da teoria das camadas de Nicolai Hartmann. Fontes de conhecimento desse
‘ethos juridico dominante’ sdo, antes do mais, os artigos da Constitui¢do relativos a direitos
fundamentais, outras normas juridicas, e ainda ‘proposi¢des juridicas fundamentais da actividade
jurisprudencial e da Administragdo, os usos do trafego e as institui¢des da vida social, um ‘uso
tradicional’. A normatividade do ethos juridico dominante fundamenta-a Zippelius em que, uma
vez que exprime a convic¢do da maioria, garante um ‘consenso ao maximo abrangente’.” (Apud
WAMBIER, Teresa Arruda Alvim. Controle das decisées judiciais por meio de recursos de estrito
direito e de agdo rescisoria. Ob. cit., p. 95-96).
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ethos dominante local para empregar principios universais.

E, por exemplo, o que acontece em muitos paises africanos, onde ¢
pratica comum a mutilagcdo de 6rgdos genitais femininos. Outro exemplo,
o caso das freiras acusadas de participagdo no genocidio em Ruanda entre
abril e julho de 1994, matando mais de 5.000 refugiados. Foram julgadas
e condenadas na Bélgica, tendo sido considerado o fato, por organizagdes
internacionais de direitos humanos, como um grande passo para a justica
internacional.*

Nao ¢é sem razdo a inquietude hodierna em busca de uma boa quali-
dade do provimento jurisdicional, sempre em homenagem a proclamagéo
de uma justica ideal, econdmica e célere.’® Essa preocupagdo levou
os estudiosos a revisitar o dogma da coisa julgada, fendmeno até entdo
intocavel, capaz de criar uma outra realidade, a pretexto de perenizar
sentencas injustas, absurdas e inconstitucionais.

A tendéncia ¢ flexibilizar a res judicata em casos extremos,
sem desvaloriza-la e nem causar danos a tranqiiilidade social, como o
ajuizamento de nova demanda investigatdria da paternidade, quando a
pretensdo anterior foi julgada improcedente.

Nao sera facil para o homem da rua compreender que a coisa julgada
esta privando o sujeito de ter um pai, quando pai é realmente o investigado,
mas o juiz se convenceu do contrario. Uma vez recolhidas provas novas,
ou havendo indicios de erro ou fraude naquelas produzidas no processo
anterior, ¢ possivel a renovagdo da demanda investigatoria para aquietacdo
social até que sejam exauridos todos os meios de producéo de prova, pondo
fim a um estado de incerteza do status familiae do investigante, em respeito
a dignidade da pessoa humana e a igualdade entre todas as categorias de
filhos inseridas na Constitui¢do Federal (§ 6°, inciso VII, do art. 227).

Os Tribunais vém timidamente admitindo o ajuizamento de nova
demanda investigatdria da paternidade quando na anterior, julgada
improcedente por falta de provas, néo foi realizado o exame de DNA (4cido
desoxirribonucléico).’” Mas se ha de convir que o exame hematoldgico pelo
método do DNA néo propicia absoluta certeza de vinculo genético entre os

35 WAMBIER, Teresa Arruda Alvim. Controle das decisdes judiciais por meio de recursos de
estrito direito e de agdo rescisoria. Ob. cit., p. 91-92.

36 Embora parece que os povos contemporaneos estdo abrindo mao do valor seguranca, em troca de
solugdes que atendam mais de perto as efetivas necessidades a que devem responder. WAMBIER,
Teresa Arruda Alvim. Controle das decisdes judiciais por meio de recursos de estrito direito e
de agédo rescisoria. Ob. cit., p. 96.

37 REsp 226.436/PR —4* T. STI. Rel. Min. Salvio de Figueiredo Teixeira.

157



que submeteram seu sangue a andlise, afastando a tecnologia atual desse
meio de prova, a “aura de infalibilidade”, dando-lhe qualidade relativa, e
ndo excluindo a possibilidade de erro e até mesmo de fraude.

A propria comunidade cientifica ndo atribui certeza absoluta ao
exame, estando em evolugdo os estudos para que se possa afirmar ou negar
a paternidade com exatiddo, e um dos maiores problemas enfrentados pela
ciéncia ¢ a dificuldade de dados sobre a “populacido de referéncia”, ou
seja, os fragmentos genéticos do filho, da mée e do suposto pai, a serem
analisados. E impossivel estabelecer qual é a “populacio de referéncia”
numa sociedade multiétnica.*®

Além disso, diante do inexpressivo nimero de informacdes genéticas
que caracteriza relativo grau de probabilidade, o exame ¢é passivel de: 1°)
falhas técnicas das etapas do sofisticado procedimento; 2°) descuido ¢ a
troca do material submetido a pericia, alterando os resultados do exame; 3°)
alterago proposital do resultado do exame; 4°) laudo pericial incompleto
e inconsistente.

Nio se pode deixar de acrescentar que a legislacdo brasileira ndo
estipula a quantidade de material a ser analisado. Em todos os procedimentos
comparam-se trechos do DNA da mée, do suposto pai ¢ do investigante.
O que importa sdo os pedacos de DNA analisados. Quanto mais pedagos
examinados, maior o custo e é ai que surge o perigo de erro, que pode
variar de 99,99% (risco de um erro em 10 mil) a 99,999999% (risco de um
erro em 100 milhdes).*

Nao sdo raros os casos de desequilibrio financeiro entre o suposto
pai e a mée do investigante. Esta, enfrentando dificuldades para sobreviver;
aquele homem de abastadas posses pode ndo encontrar obstaculo para que
o resultado da pericia seja adulterado.

Certo que os recursos cientificos justificam a possibilidade de
rediscutir a paternidade quando do ajuizamento da primeira demanda o
exame pelo DNA ainda ndo era disponivel, mas ndo se pode descartar essa
mesma rediscussdo quando aquele exame trouxer indicios de fraude, falha
ou erro. A rediscussio € possivel em outras demandas investigatdrias, com
exame pelo DNA na demanda anterior ou nfo, até que haja razdes que
facam prevalecer ou restabelecer a verdade, pois, enquanto desfavoravel
aos interesses da filiagdo, ndo se pode barrar, sob o dogma da coisa

38 TARUFFO, Michele. Lé prove scientifiche nella recente esperienza statunitense. Rivista
Trimestrale di Diritto e Procedura Civile. Giuffré. Ano L., n. 1, margo de 1996, p. 226.
39 Fonte: Gene Laboratoério. Disponivel: www.gene.com.br.
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julgada, o ajuizamento de nova demanda, vedando a alguém, o direito de
ver reconhecida a sua filiagdo.*

O juiz ndo pode julgar alicer¢ado na perfeicdo da lei, ou de acordo
com sua conveniéncia. A prudéncia rege as virtudes morais disciplinadoras
das tendéncias desejaveis. “Estes sentimentos, por forca da reta norma
da sabedoria pratica (orthos logos), sdo balizados num justo meio-termo
(mesotes): ‘o justo meio das virtudes morais consiste em agir conforme a reta
norma da sabedoria pratica.” Portanto, ‘o justo meio consiste em fazer o que
se deve, quando se deve, nas devidas circunstancias, em relagéo as pessoas,
as quais se deve, para o fim devido e como ¢ devido’. Numa palavra, o justo
meio é o dever. Por exemplo, a virtude da coragem modera o medo; ela é
0 justo meio-termo entre a covardia e a audacia: modera o medo para que
sejamos firmes diante do obstaculo e ndo fujamos covardemente; modera
a audacia para que ndo enfrentemos o perigo atabalhoadamente. A justica
modera a paix@o do lucro, levando-nos a honrar os contratos sem leso ao
proximo e sem danos pessoais.”™!

Esse meio-termo esta acima de toda consideragdo circunstancial e
todo critério subjetivo, porque provém da natureza das coisas. O julgamento,
pois, deve ser feito por um imperativo da consciéncia e por respeito a
Constitui¢do, que assegura julgamento publico e decisdes fundamentadas
(art. 94, IX, da CF).

Sentenca fundamentada ¢ um dos atos de maior importancia e
enobrecedor da funcdo judicial, refletor das convicgdes do julgador e de
sua personalidade profissional, além de constituir uma das garantias aos
jurisdicionados. A fundamentacdo permite a sociedade em geral o exercicio
de um controle externo de acesso as explicagdes do juiz ao solucionar a
questdo neste ou naquele sentido. Sobreleva em importancia, porque € por
meio da fundamentac¢do que o juiz demonstra na sentenga, quais foram os
elementos faticos e juridicos que o levaram a conclusio pela procedéncia
ou ndo da pretensao.

A fundamentagdo apresenta-se como uma oposi¢do ao arbitrio,
garante o controle democratico difuso e admite as partes conhecer as razdes
que conduziram o juiz decidir daquela forma, além de demonstrar os erros,

40 Sobre o tema da flexibilizagdo da coisa julgada, recomenda-se a leitura do livro de autoria dos
Professores WAMBIER, Teresa Arruda Alvim; MEDINA José Miguel Garcia. O dogma da coisa
Jjulgada. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2003 e DINAMARCO, Céndido Rangel. Nova era do
Processo Civil. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2003, p. 220 e segs.

41 PEGORARO, Olinto A. Etica é justi¢a. Ob. cit., p. 26-27.
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as contradi¢des, a apreciagcdo da prova, e as incoeréncias eventualmente
existentes na sentenca.

A sentenca ¢ uma unidade logico-juridica, dependente ndo s6 do
convencimento no atinente a parte dispositiva, mas, principalmente que
ostente uma substancial coincidéncia dos fundamentos que permitiram
chegar a conclusdo adotada.*

Sao suscetiveis de nulidade ndo so as sentencas infundadas; também
aquelas que nfo contém uma exposicao suficiente e clara das razdes e das
circunstancias da causa, ou ¢ omissa quanto a uma analise suficiente das
questdes debatidas.

Sobre o tema, a Prof. Teresa Arruda Alvim Wambier® refere
existirem: “..grosso modo, trés espécies de vicios intrinsecos das
sentengas, que se reduzem a um sd, em ultima andlise: 1. auséncia de
fundamentacdo; 2. deficiéncia de fundamentagfo; e 3. auséncia de
correlacdo entre a fundamentagdo e decisorio. Todas sdo redutiveis a
auséncia de fundamentacdo e geram nulidade da sentenga. Isto porque
“fundamentagido” deficiente, em rigor, ndo ¢ fundamentagdo, e, por
outro lado, “fundamentag@o” que nfo tem relacdo com o decisoério nio €
fundamentagio: pelo menos ndo o ¢ daquele decisorio!

O problema da fundamentagdo alcanga as decisdes colegiadas.
Quando dentre os trés juizes, o revisor vota em sentido contrario ao relator,
o segundo vogal deve explicitar porque optou em acompanhar esse ou
aquele voto.** Ndo se pode admitir o jargdo: “Voto com o relator.” Tem de
dizer, motivadamente, o que lhe convenceu para acompanhar o relator.

42 Michele Taruffo explica bem essa questdo da motivacdo da sentenga. Diz o citado autor que “junto
al control ex ante que se asegura mediante la contradiccion hay también una posibilidad de control
ex post que puede ejercerse a través de la motivacion de la sentencia. Es conocido, en realidad, que
también la motivacion es objeto de una garantia especifica, algunas veces formulada por normas
constitucionales, y que su principal funcion consiste en hacer posible un posterior control sobre las
razones presentadas por el juez como fundamento de la decision. Es también habitalmente aceptada
la tesis de que la motivacion no puede considerarse como una explicacion del procedimiento 16gico o
psicologico con el que el juez ha llegado a la decision; es, mas bien, la exposicion de un razonamiento
justificativo mediante el que el juez muestra que la decision se funda sobre bases racionales idoneas
para hacerla aceptable. La motivacion es, pues, una justificacion racional elaborada ex post respecto
de la decision, cuyo objetivo es, em todo caso, permitir el control sobre la racionalidad de la propia
decision. Estos principios generales son validos también en referencia a la valoracion de las pruebas
y al juicio sobre el hecho. No cabe Duda, en realidad, de que también la motivacion sobre los
hechos es necesaria, como la motivacion sobre el derecho aplicado, precisamente como garantia de
racionalidad y de controlabilidad de la valoracion de las pruebas”. La prueba de los hechos. Trad.
de Jordi Ferrer Beltran. Madrid: Editorial Trotta, 2002, p. 435.

43 Nulidades do processo e da sentenga. 5* ed. RT, 2004, p.335.

44 Naio s6 o relator deve motivar o voto, mas, também, os demais membros que fizerem parte do
julgamento, como forma de evitar o arbitrio.
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Somente leis justas devem ser sancionadas, aplicando-as estritamente
0 juiz e negando aplica-las por respeito a justiga, quando injustas. Leis que
violam os principios essenciais da ordem justa que o Estado deve manter
sdo injustas e devem ser afastadas por uma magistratura sabia em respeito
a justiga.®

4. O justo e o eficaz

Todos os operadores do direito ndo desconhecem a importancia da
fungio jurisdicional, da a¢do e do processo no seio da sociedade, trilogia
que constitui a estrutura do Direito Processual. H4, no entanto, quem
acrescente uma quarta base estrutural: a defesa.*® Como a defesa constitui
ato processual de resisténcia a demanda, cujo 6nus estd a cargo do sujeito
passivo, a auséncia dela ndo invalida o processo, podendo-se concluir
que a defesa ndo integra, obrigatoriamente, a base estrutural do Direito
Processual.

O suyjeito tem o direito de obter a prestagcdo da tutela jurisdicional
do Estado e este tem a obrigagdo de prestd-la, como resposta judicial
tempestiva, adequada e justa.”” Sendo a jurisdicdo também um direito
subjetivo publico, incumbe ao Estado submeter a ela os seus suditos para
composicdo de suas controvérsias ou a declaragdo de seus direitos.

Para alcancar esse objetivo, o Estado reservou uma de suas fungdes,
adequando o seu funcionamento, provendo normas positivas de direito
processual para que seus propdsitos sejam alcancados.

As normas positivas do direito material resultam ineficazes se ndo
for possivel sua adequada atuag@o nos casos particulares. Essa atuagio ¢
feita mediante um processo que s6 atua quando: a) ha um orgéo qualificado
para conduzi-lo; b) haja normas processuais que lhe ddo o caminho para
essa condugdo.®®

Esse processo oportuniza a pratica da justica, em conformidade
com a razdo, a logica e a verdade.

45 FARINA, Juan M.. Ob. cit., p. 209.

46 DINAMARCO, Candido R.. Fundamentos do processo civil moderno. Sdo Paulo: RT, 1986,
p. 80-83.

47 “Evidentemente, o que cada homem pensa ser justo influi em suas decisdes juridicas. Porém, ndo
se pode reduzir o fendmeno das decisdes juridicas ao puro intuicionismo.” (MORENO, Fernando
Sainz. Conceptos juridicos, interpretacion y discrecionalidad administrativa. Madrid: Civitas,
1986, p. 182, apud WAMBIER, Teresa Arruda Alvim. Controle das decisoes judiciais por meio
de recursos de estrito direito e de agdo rescisoria. Ob. cit., p. 21, nota de rodapé n. 17).

48 ECHANDIA, Devis. Teoria general del proceso. 2. ed. Editorial Universidad, 1997, p. 127.

161



O conceito de justo e injusto, de legal e ilegal, tem diversificado
em cada época da historia da humanidade. Permanece intangivel o valor
de ideal de justica. Deve-se a filosofia pitagorica a primeira, antes de
qualquer outra, ainda que ndo exprimindo a verdade integral, mas pondo
em relevo um aspecto fundamental, o conceito de justica. Para essa escola,
a justica é, acima de tudo, a correspondéncia entre termos contrapostos,
assimilando-se ao numero quadrado, o igual multiplicado pelo igual, por
devolver o mesmo pelo mesmo, ou com mais precisdo, a justica consiste na
reciprocidade.®

Platdo compreendeu-a como harmonia entre as diversas partes
que compde o todo. Aristdteles™, partindo da definigdo dos Pitagoricos,
distingue varias espécies de igualdade, com o propdsito de aperfeicod-la.

Na sua esséncia, esses elementos sdo preciosos, mas insuficientes
para defini-la. A idéia de justi¢ca encontra-se enraizada no intimo do
homem, no seu espirito, no seu ser.

Contrapondo ao que julgavam muitos autores antigos, os modernos
ndo admitem que a nog¢do de justi¢a seja resolvida na igualdade. Uma
injustica repetida igualmente em todos os casos possiveis ndo se torna, por
isso, em justiga. Conceito tdo vasto como o de harmonia, ndo consegue
definir com perfei¢do a justica como regra de vida no sentido ético.

Giorgio Del Vecchio’ procurando enumerar os elementos logicos da
justiga, afirma que sua esséncia esta na posi¢do objetiva da subjetividade,
resultando na coordenac¢fo intersubjetiva. Nessa formulacdo, diz o autor,
aparecem como elementos caracteristicos: a) a alteridade ou bilateralidade,
“propria de toda determinag@o juridica, isto é, a consideracdo simultdnea
de varios sujeitos, postos idealmente no mesmo plano e representados, por
assim dizer, um em fun¢do do outro”; b) a igualdade, que ele atribui também
como paridade, pressupde entre os participantes de uma mesma relagio; c)
a reciprocidade que ¢ uma afirma¢fo ¢ a0 mesmo tempo uma limitacdo
de quem fez a afirmagdo a outrem, “necessariamente afirmada no mesmo
ato”; d) o contracdmbio, como elemento implicito na nogdo de justiga, o eu
poOe-se sob a espécie de alteridade, de forma que o eu e o outro se tornam
entidades fungiveis em razdo da essencial objetividade da relagdo que os
liga; ) remuneragdo como corolario do principio de justica, constitui um
meio de comunicacdo ou de interferéncia entre sujeito e sujeito.

49 A justigca. Giorgio Del Vecchio. Trad. de Antonio Pinto de Carvalho. Ed. Saraiva, 1960, p.40-41.
50 Etica a Nicémacos. Trad.de Mario da Gama Kury. Ed. UnB, 1999, Livro V.
51 Idem, p.76-78.
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Conclui, o citado autor, que contracdmbio e remuneracio t€m “a
mesma raiz ¢ o mesmo significado transubjetivo: pressupondo um e outro
igualmente um reconhecimento da pessoa, ndo s6 em sua entidade abstrata,
como substancia dotada de autonomia, mas através de seus comportamentos
concretos, tais como podem ser apreciados e ponderados por outros. Esta
forma de aprecia¢do ou ponderag@o objetiva ¢ precisamente imposta pela
justica, a qual culmina na exigéncia de que fodo sujeito seja reconhecido
(pelos outros) por aquilo que vale, e de que a cada um seja atribuido (pelos

outros) aquilo que lhe compete” >

Estes elementos, ainda que imperfeitos, que segundo o autor foram
por ele extraidos por dedugdo transcendental, representam os lineamentos
basicos de toda possivel exposi¢do da justi¢a no sentido proprio.

Como regra de convivéncia nas relagdes intersubjetivas e num sen-
tido especifico, a igualdade, a harmonia, a ordem e a proporcionalidade sdo
formas do justo. Considerando que esses elementos estabelecem uma relagio
entre sujeitos, um obrigando-se com o outro e cada qual reconhecendo a
subjetividade alheia, um tendo a obrigagdo e o outro a faculdade de exigir,
justica € sindbnimo de direito, onde o juiz tenta restabelecer a igualdade, a
harmonia, a ordem e a proporcionalidade. Ja num sentido transcendental,
como acontece ndo com a ciéncia, mas com as disposi¢des da alma, reina o
imperativo do dever: “nfo fagas a outrem o que nfo queres que facam a ti.”

O direito positivo nfo é o unico direito, nem no fenémeno juridico
a justica é absoluta. O ideal de justica ndo esta no direito positivo, onde
o legislador se esquece de que o fim das leis ¢ o bem comum, mas no
direito natural, onde se encontram os eternos valores do espirito. A justica
ao tempo em que se repercute em todas as leis, ndo se esgota em nenhuma.
“So ela pode, nas horas solenes, impor como dever e sacrificio supremo
infringir e ultrapassar a ordem juridica positiva, quando esta esteja
irreparavelmente corrompida, a fim de que mediante uma nova ordem
prossiga e se aperfeicoe aquele processo de verificacdo e de reivindicacdo
da mesma justica, que tem por teatro a histéria e por fonte indelével e
inexaurivel o espirito humano.”

Como direito positivo, pode-se dizer que justi¢a eficaz ¢ a verda-
deira justica, a justica por exceléncia, na legalidade, e ineficaz a que se
desvia da legalidade, fora da lei, ou iniqua. Os pensadores cristdos néo
consideravam lei se ndo fosse justa (lex injusta non est lex). Se for justa tem
a qualidade de lei.

52 Ob. e p. cits
53 DEL VECCHIO, Giorgio. 4 Justi¢a. Ob. cit., p. 230.
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Aristoteles propunha que a justica e a injusti¢a podem ser entendidas
em muitos sentidos. Para ele, agdo justa ¢ um meio termo entre agir
injustamente e ser tratado injustamente, pois no primeiro caso se tem
demais e no segundo se tem muito pouco®. A semelhanga entre elas é uma
questdo de grau, mas conclui que a justica ndo pode ser considerada como
uma parte da virtude; é a virtude inteira. Desde a perspectiva da eficacia
da justica ndo pode haver meia justi¢a, mas justica inteira. Essa afirmacdo
poderia criticar-se de utopica, ja que ndo ha justica perfeita, como também
ndo ha lei perfeita. Assim, cada época decide o que € justo e o que € injusto,
o que ¢ legal e o que ¢ ilegal, ndo obstante o valor permanente do ideal de
justica.

Nas diferentes escolas se tém mantido conceitos de justica sobre
argumentos filoséficos ou econdmicos. Em época mais recente, a doutrina
relaciona-a com outros valores para denominar “o direito justo”. Outras
teorias preferem estuda-la numa perspectiva analitica, historica ou dialética.
Assim ja disseram que a justica deve ser tratada através da teoria, mas
também da pratica.

Questiona-se a justica como paradigma de uma reorganizagdo da
sociedade; as vezes surgem idéias utilitaristas como proclamava Hume: “a
utilidade publica € a unica origem da justi¢a”. Ndo sdo em va0 os temas
judiciais que se encontram diariamente nos meios de comunicagio e
aparecem em variadas publicagdes em forma de aspectos criticos — ndo
académicos — do funcionamento da justica, que inquietam a sociedade.

Como se pode ver, sio multiplos os conceitos ¢ bem variados,
dependendo dos distintos dngulos em que cada um se posiciona. Sob a
otica da protecdo estaciona-se ante sua organiza¢do;, decidindo situar
como justiciaveis a critica seria subjetiva desde que a perspectiva seja da
igualdade e da liberdade. Como impressio subjetiva da pessoa comumente
empresta um sentimento de agressdo as funcgdes do Estado, incluindo os
orgdos policiais e militares como se exercem a justica. Enfim, a resposta
pode ser plausivel: a justica é eficaz, desde que o sujeito se sinta respaldado
pela eficacia da justica. Se o seu problema nio se resolve com eficacia tem
a sensacdo de injustica. Por esse angulo, cré-se que a justica se alcanca
através do Direito — que no dizer de Thering “é uma idéia pratica”- é possivel
chegar a ela através deste, ndo pelo simples fazer de sua aplicagdo sendo
pela disposi¢do em decidir, dentro de uma perspectiva que seja conveniente
aos interesses da sociedade, salvaguardando seus valores. Propugna-se

54 Etica a Nicémacos. Ob. cit., p. 101.
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a justica como um valor em consonancia com a liberdade, igualdade e
pluralismo politico, ndo podendo deixar de apontar que a justica alcanga
seu zénite quando atua como valor de valores, e dizer, resulta eficaz
para a salvaguarda da constituicdo de um Estado Social e Democratico.
Essa eficacia pode ser tanto preventiva como remediadora das atuagdes
contrarias aos seus valores, ndo cumpridas por pessoas fisicas, juridicas ou
entidades publicas.

Por outro angulo, a justica responde a um comportamento que
pode ser interno e externo. O interno tem lugar quando se cré no proprio
Direito, mas ndo no 6rgio judiciario. E um comportamento auto-regulador
da justica. O comportamento externo se situa nas decisdes valorativas dos
jurisdicionados, que tém na sua aplicacdo a justi¢ca ideal. As indagacdes
sobre o comportamento externo da justica sdo desoladoras e quase sempre
sdo suscitadas por conhecimentos marcados pela realidade.

Nem todas as decisdes judiciais contém a estampa de justas ou
que estejam corretas, sem contar que, as vezes, por falta de estrutura,
organizacdo, escassez de meios ou por multiplas circunstancias, a justica
¢ lenta, vacilante, distante do jurisdicionado e anacronica. Mas, enfim, é a
justica humana. Sua eficacia ou ineficdcia depende do comportamento do
homem, tanto na criagdo das normas como na sua aplicagao.

5. Conclusio

Arrisco a dizer, sem pretensdes dogmaticas e filosoficas, que o
exercicio da justica pode dar respostas eficazes ou ineficazes. Decisdo
justa ¢ decisdo eficaz. E eficaz quando se trata de verdadeira justi¢a. Nao é
eficaz quando escorre por despenhadeiros suspeitos.

A principal preocupag@o ndo é propriamente com a agilizagdo dos
processos, embora isto também seja importante®, mas a produgdo de uma
justica voltada para as exigé€ncias do bem comum realizada num processo
justo e que atenda aos fins sociais, oferecendo a tutela a quem tiver razao.

O juiz deve exercer sua fun¢do com humildade, dirigir um processo
polivalente, participar ativamente da prova, analisar cuidadosamente as
questdes controvertidas, escolher a interpretacdo que melhor se coaduna

55 SACRISTAN, Isidoro Alvarez. La Justicia y su eficdcia. Madrid: Editorial Colex, 1999,
p.15-17.

56 BARBOSA MOREIRA, José Carlos. O futuro da justica: Alguns mitos. Temas de Direito
Processual. 8" série. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 5
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com o espirito da norma processual, valorizando-a como regra técnica,
ética e politica, mas fazendo sempre prevalecer o valor justica.

As alternativas até entdo encontradas, como a tutela antecipada, a
tutela especifica das obriga¢des de dar, de fazer e ndo fazer, a prejudi-
cialidade da agdo consignatoria, as alteragdes no processo de execucdo, a
naturalizacdo da acdo monitoria, as modificagdes no recurso de agravo,
a arbitragem, a op¢do pela via extrajudicial do inventario e partilha,
separagdo e divorcio consensuais de que tratam a Lei n. 11.441/2007 etc,
ndo foram suficientes para solucionar o congestionamento do aparelho judi-
ciario, que precisa, antes de mudangas na lei, reestruturar-se, atualizar-se,
modernizar-se socialmente para tornar-se administrativamente eficiente
e politicamente democratico. E preciso extrair do processo a utilidade da
pretensdo de direito material deduzida, mas para isso, as modificagdes no
Judiciario devem comegar por sua base, nos juizos de primeiro grau, ndo
sé na lei processual.

Lembrando o pensador italiano Norberto Bobbio”’, sem direitos do
homem reconhecidos e protegidos, ndo ha democracia e sem democracia
ndo existem as condigdes minimas para a solugdo pacifica dos conflitos.
Dai porque o juiz tem de priorizar a importancia do seu papel de garantidor
dos direitos fundamentais, porque a Lei Maior confiou-lhe o poder de
resolver esses conflitos, tanto individuais como coletivos, com a ampliag¢do
dos meios de acesso de protegdo jurisdicional a pessoa humana.

57 A Era dos Direitos.16. ed. Campus, 1992, p. 34.
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sociales generalmente reconocidos en el constitucionalismo contemporaneo
gozan de plena virtualidad juridica o si, por el contrario, se presentan como meras
promesas politicas incapaces de cimentar posiciones subjetivas exigibles incluso
“contra” la mayoria, tal y como sucede con los derechos civiles y politicos. La
conclusion es, en sintesis, que el régimen devaluado que hoy caracteriza a los
derechos sociales no responde tanto a dificultades de articulacion técnica, cuanto
aun designio politico que, por otra parte, resulta coherente con la filosofia que se
halla en la base del modelo liberal de Estado de Derecho.
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1.- Los derechos fundamentales y los derechos sociales.

El reconocimiento de los derechos humanos o fundamentales
en el constitucionalismo de finales del XVIII representa la traslacion al
Derecho positivo de la teoria de los derechos naturales elaborada por el
iusnaturalismo racionalista desde comienzos del siglo precedente: su
objeto o finalidad, sus titulares y su contenido resultan coincidentes. El
objetivo era en ambos casos preservar ciertos valores o bienes morales
que se consideraban innatos, inalienables y universales, como la vida, la
propiedad y la libertad'. Los titulares o, mejor dicho, el titular resultaba
ser también el mismo sujeto abstracto y racional, el hombre auténomo e
independiente portador de los derechos naturales, que en su calidad de
ciudadano y guiado solo por su interés? concluia con otros sujetos iguales un
contrato social que daba vida artificial a las instituciones, y que en calidad
de propietario y movido asimismo so6lo por el interés pactaba sucesivos
negocios juridicos de acuerdo con unas reglas formales fijas y seguras,
sin que fuera relevante la condicidn social de quienes negociasen ni qué
cosas se intercambiaran®. Finalmente, el contenido, aquello que representa
la cara obligacional que acompafia a todo derecho, era también comun y
muy sencillo: lograr la garantia del ambito de inmunidad necesario para la
preservacion de la propia vida y propiedad y para el ejecicio de la libertad
en lo publico y en lo privado; por tanto, el Estado deberia de ser tan extenso
como fuera imprescindible para asegurar dicha inmunidad frente a los
demas individuos y tan limitado como fuese preciso para no convertirse €l
mismo en una amenaza de los derechos®.

Este punto de partida daria lugar a una concepcion de los derechos
fundamentales y del propio Estado que, con algunos matices, puede
decirse que sigue siendo nuestra concepcion de los derechos y del Estado.
Creo que puede resumirse en estos dos lemas: supremacia constitucional
y artificialidad o instrumentalidad de las instituciones politicas. La

1 Vid. singularmente, J. Locke, Ensayo sobre el gobierno civil,trad de A. Lazaro, Aguilar, Madrid,
cap. XI.

2 Salvo el caso de Grocio, donde aun queda el residuo medieval del appetitus societatis, en el resto
de los autores racionalistas el mdvil del contrato social no es otro que el interés, vid. N. Bobbio,
“El modelo iusnaturalista”, en Estudios de Historia de la Filosofia: de Hobbes a Gramsci, trad de
J.C. Bayon, Debate, Madrid, 1985, p. 95 y s.

3 Vid. P. Barcellona, Formazione e sviluppo del Diritto privato moderno, Jovene, Napoli, 1993,
p48ys.

4 Como escribe todavia C. Schmitt, “los derechos fundamentales en sentido propio son,
esencialmente, derechos del hombre individual libre y, por cierto, derechos que ¢l tiene frente al
Estado”, Teoria de la Constitucion (1927), trad. de F. Ayala, Alianza, Madrid, 1982, p.170.
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supremacia constitucional significa que los derechos operan “como si”
encarnasen decisiones superiores a cualesquiera érganos estatales, incluido
el legislador, y, por tanto, como si emanasen de un poder constituyente
o soberano al que todas las autoridades e instituciones deben someterse®;
de ahi que los derechos no sean negociables o que en una democracia
representen “triunfos frente a la mayoria™. A su vez, la artificialidad
de las instituciones significa que, en realidad, éstas carecen de fines
propios y existen solo para salvaguardar las libertades y la seguridad que
necesariamente ha de acompanarla’, por lo que, en consecuencia, toda
limitacion de la libertad ha de justificarse racionalmente, no en cualquier
idea particular acerca de lo virtuso o de lo justo, sino precisamente en la
mejor preservacion de los derechos®.

Consecuencia de lo anterior habria de ser un régimen juridico
caracteristico del constitucionalismo norteamericano y que en Europa ha
terminado imponiéndose tras costosa evolucion’. Creo que sus dos ejes
fundamentales son la fuerte limitacion de la libertad politica de legislador
y una tutela jurisdiccional estricta y riguosa. Los derechos fundamentales
se conciben, en efecto, mucho mas como una cuestion de justicia que de
politica; las concepciones de la mayoria pueden proyectarse sobre el ambito
protegido por las libertades, pero de forma muy restringida y siempre
vigiladas por el control jurisdiccional. Cualquiera que sean las circunstancias
politicas y las razones de Estado, ese control garantiza, cuando menos,
lo que hoy llaman algunas Constituciones el “contenido esencial” de los
derechos, asi como un examen preciso de la justificacion, racionalidad
y proporcionalidad de toda medida limitadora. En suma, siempre una
proteccion minima del derecho y nunca una limitaciéon innecesaria o no

5 En palabras de F. Rubio, “si se parte de la idea de la soberania popular o, si se quiere, de la idea de
poder constituyente, para subrayar el caracter germinal, no sélo en el tiempo, que es lo de menos,
sino sobre todo, en el orden logico, de este poder, la incardinacion en la Constitucion de los derechos
ciudadanos y de los deberes del poder, o lo que es lo mismo, la afirmacion de la Constitucion como
fuente del Derecho, adquiere una firmeza granitica”, “La Constitucion como fuente del Derecho”, en
La Constitucidn espaifiola y las fuentes del Derecho, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1979, vol.
1,p.59; hoy recogido en La forma del poder, C.E.C., Madrid, 1993

6  Estaes la conocida tesis de R. Dworkin, Los derechos en serio (1977), trad. de M. Guastavino, Ariel,
Barcelona, 1984, en particular p. 276 y s.

7  Creo que esto resulta crucial en toda concepcion liberal del Estado y se conecta al papel protagonista
del individuo. Vid., por ejemplo, J.S.Mill, Sobre la libertad (1859), trad. de J. Sainz Pulido, Orbis,
Barcelona, 1985.

8  Por eso, decia la Declaracion de 1789, “el ejercicio de los derechos naturales de cada hombre no tiene
mas limites que los que aseguran a los demas miembros de la sociedad el goce de estos mismos
derechos” (art. 4)

9  Vid. recientemente entre nosotros R.L. Blanco Valdés, El valor de la Constitucion, Alianza, Madrid,
1994

169



justificada podrian ser los lemas del sistema de derechos fundamentales en
el marco constitucional'.

Pues bien, la cuestion que corresponde plantear es si esta concepcion
de los derechos fundamentales resulta apta o aplicable a todo un conjunto
de derechos que actualmente se hayan recogidos en las Constituciones y en
las Declaraciones internacionales, pero que no presentan la fisonomia de los
primeros derechos fundamentales incorporados por el constitucionalismo
de finales del X VIII: ni protegen bienes o valores que en hipotesis puedan
ser atribuidos al hombre al margen o con caracter previo a las instituciones;
ni su titular es el sujeto abstracto y racional, es decir, cualquier hombre
con independencia de su posicion social y con independencia también del
objeto material protegido; ni, en fin, su contenido consiste tampoco en un
mero respeto o “abstencion” por parte de los demas y, en particular, de las
instituciones, sino que exigen por parte de éstas una accion positiva que
interfiere en el libre juego de los sujetos privados. Estos son los llamados
derechos econdomicos, sociales y culturales o, mas simplemente, los
derechos sociales.

Parece existir coincidencia en que esta categoria, de uso corriente
incluso en el lenguaje del legislador, presenta unos contornos bastante
dudosos o difuminados', y resulta comprensible que asi suceda pues, en
palabras de Forsthoft, “lo social es un indefinibles definiens™?. Los criterios
que se suelen ofrecer para delimitar los perfiles de los derechos sociales
son tan variados como heterogeneos, dando lugar cada uno de ellos a listas
o elencos diferentes. Por ejemplo, y para comenzar por algin sitio, dice
Burdeau que “los derechos sociales son los derechos de los trabajadores en
tanto que tales, los derechos de clase y mas precisamente de la clase obrera”?.
En cambio, otros autores prefieren un criterio material, de forma que los
derechos economicos, sociales y culturales incluirian justamente aquellos
que estan implicados en el &mbito de las relaciones econdmicas o laborales,
como el derecho de propiedad o la libertad de industria y comercio®,
que de modo manifiesto no parecen ser derechos de los trabajadores,

10 He tratado mas ampliamente este aspecto en mis Estudios sobre derecehos fundamentales, Debate,
Madrid, 1990, p.139 y s.

11 Para esta cuestion vid., por todos, B. de Castro Cid, Los derechos econémicos, sociales y culturales.
Analisis a la luz de la teoria general de los derechos humanos, Universidad de Ledn, 1993, p. 13y s.

12 E. Forsthoff, “Problemas constitucionales del Estado social”(1961) en el volumen colectivo El Estado
social, trad. de J. Puente Egido, C.E.C, Madrid, 1986, p.46

13 G. Burdeau, Les libertés publiques, L.G.D.J., Paris, 1972, p.370

14 Vid. G. Peces-Barba, “Reflexiones sobre los derechos econdmicos, sociales y culturales”, en Escritos
sobre derechos fundamentales, Eudema, Madrid, 1988, p.200
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sino mas bien el obstaculo historico a su realizacién. Asimismo, es muy
corriente identificar los derechos sociales con los derechos prestacionales,
esto es, con aquellos derechos que en lugar de satisfacerse mediante una
abstencion del sujeto obligado, requieren por su parte una accion positiva
que se traduce normalmente en la prestacion de algun bien o servicio',
pero entonces dejarian de ser derechos sociales algunos derechos tipicos de
los trabajadores, como la huelga y la libertad sindical, y algunos otros de
caracter econdémico, como la propiedad, mientras que se transformarian en
sociales algunas prestaciones que no constituyen una exigencia propia de la
condicion de trabajador, como la asistencia letrada gratuita'®. Seguramente,
la nocion de derechos sociales haya de resultar irremediablemente
ambigua, imprecisa y carente de homogeneidad; quizas lo maximo que
se pueda pedir sea una caracterizacidn meramente aproximativa y, eso si,
una identificacion correcta de los problemas de interpretacion en verdad
relevantes. Por eso, en primer lugar, procederemos a enunciar una serie de
rasgos o connotaciones que suelen estar presentes cuando se usa la expresion
“derechos sociales”, para mas tarde intentar dilucidar el problema central
que los mismos suscitan, al menos desde la perspectiva de la teoria de los
derechos y de la dogmatica constitucional, que es su naturaleza prestacional.
A mi juicio, precisamente esta es la cuestion basica: si 'y en qué condiciones
pueden construirse posiciones subjetivas iusfundamentales de naturaleza
prestacional.

2.- Caracterizacion de los derechos sociales.

a) Los derechos y las instituciones.

Los derechos civiles y politicos son concebibles sin Estado, sin
necesidad de instituciones sociales que los definan, o, al menos, asi han
sido tradicionalmente concebidos, mientras que los economicos, sociales y
culturales ni siquiera pueden ser pensados sin alguna forma de organizacion
politica. La vida, la propiedad y la libertad son para la filosofia politica
liberal derechos naturales anteriores a cualquier manifestacion institucional

15 Esta identificacion se encuentra ya en C. Schmitt, Teoria de la Constitucion, citado, p.174. Vid.

también, a titulo de mero ejemplo, J.R. Cossio, Estado social y derechos de prestaciéon, C.E.C.,
Madrid, 1989, p.45; J.L. Cascajo, La tutela constitucional de los derechos sociales, C.E.C.,Madrid,
1988, p. 67, EW. Bockenforde, Escritos sobre derechos fundamentales, trad de J.L. Requejo e 1.
Villaverde, Verlagsgesellschaft, Baden-Baden, 1993, p. 75.

16 Vid. G. Peces-Barba, “Reflexiones sobre los derechos econdmicos...”, citado, p.201; también. B. de

Castro, Los derechos econémicos..., citado, p. 67 y s.
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y precisamente si el Estado existe es con el Gnico fin de protegerlos; por ello,
el Estado puede resultar necesario para garantizar dicha proteccion, pero
en ningun caso para definir lo esencial del contenido de los derechos: “la
libertad es aqui algo antecedente, no viene creada por la regulacion legal,
sino que es protegida (hecha ejercitable) y/o limitada por ella”’. Es mas,
algunos sostienen que los derechos no sélo son independientes de cualquier
organizacion politica, sino que cuanto “menos Estado” exista tanto mejor
para los derechos. Justamente lo contrario sucede con los derechos
sociales. De entrada, la mera determinacion del catalogo y contenido de
tales derechos, de caracter marcadamente historico y variable", supone ya
un proceso de debate inimaginable al margen de la sociedad politica; pues
esa determinacion depende en gran medida del grado de desarrollo de las
fuerzas productivas, del nivel de riqueza alcanzado por el conjunto social, de
la escasez relativa de ciertos bienes e incluso de la sensibilidad cultural que
convierte en urgente la satisfaccion de algunas necesidades®. No estamos
en presencia de derechos racionales, de pretensiones que puedan postularse
en favor de todo individuo cualquiera que sea su situacién social, sino de
derechos histéricos cuya definicion requiere una decision previa acerca del
reparto de los recursos y de las cargas sociales, que obviamente no puede
adoptarse en abstracto ni con un valor universal. Y, por otra parte, si la
proteccion de todos los derechos supone una minima estructura estatal, la
de los derechos sociales resulta mucho mas compleja, dado que ha de contar
con una organizacion de servicios y prestaciones publicas solo conocidas
en el Estado contemporaneo; cabe decir que en este punto la distancia
que separa a los derechos civiles de los sociales es la misma que separa al
Estado liberal decimondnico del Estado social de nuestros dias*'.

17 E.W. Bockenférde, Escritos sobre derechos fundamentales, citado, p.76. No en vano la Constitucion
espaflola, siguiendo los pasos de la alemana, intenta garantizar el “contenido esencial” de los derechos
fundamentales que considera mas importantes, incluso frente al legislador (art. 53,1).

18 En este sentido se orientaria la propuesta de un “Estado minimo” de R. Nozick, Anarquia, Estado y
utopia (1974), trad de R. Tamayo, F.C.E., México, 1988.

19 Hasta el punto de que seria concebible la desaparicion de los derechos sociales una vez desapareciesen
las situaciones de necesidad material y de desigualdad en el reparto de los recursos que hoy constituyen
su justificacion

20 Vid. el capitulo monografico que sobre “Los derechos humanos y el problema de la escasez” aparece
en el volumen Problemas actuales de los derechos fundamentales, ed. de J.M. Sauca, Universidad
Carlos 111, B.O.E., Madrid, 1994, p.193 y s. Por mi parte, he tratado el problema en “Notas sobre el
bienestar”, Doxa, n°9, 1991, p. 157 y s.

21 Acaso también por ello la referida clatsula de defensa del contenido esencial no se extiende a la mayor
parte de los derechos sociales, que son los incluidos en el Capitulo III bajo la rubrica de “principios
de la politica social y econdmica”. En ello insiste J.R. Cossio, Estado social y derechos de prestacion,
citado, p. 93 y s.
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b) Los derechos sociales como derechos prestacionales.

Como ya se ha indicado, el caracter prestacional es uno de los
rasgos mas frecuentemente subrayados, tal vez porque, desde el punto de
vista juridico, resulta mas explicativo o definidor que aquellos otros que
se basan en consideraciones historicas, ideologicas o socioldgicas®. El
criterio definidor residiria en el contenido de la obligacion que, usando
terminolgia kelseniana, constituye el “reflejo” del derecho: en los derechos
civiles o individuales, el contenido de la obligacién consiste en una
abstencion u omision, en un “no hacer nada” que comprometa el ejercicio
de la libertad o el &mbito de inmunidad garantizado; en cambio, en los
derechos sociales el contenido de la obligacion es de caracter positivo,
de dar o de hacer. Con todo, conviene formular algunas precisiones. La
primera es que algunos derechos generalmente considerados sociales se
separan del esquema indicado, bien porque por naturaleza carezcan de todo
contenido prestacional, bien porque la intervencion publica que suponen
no se traduzca en una prestacion en sentido estricto; asi, es manifiesto
que carecen de contenido prestacional el derecho de huelga o la libertad
sindical, salvo que interpretemos que la tutela publica de estas libertades es
ya una prestacion. A su vez, derechos sociales que requieren algtin género
de intervencion publica, pero que no pueden calificarse propiamente de
prestacionales son, por ejemplo, todos los que expresan restricciones a
la autonomia individual en el contrato de trabajo, como la limitacion de
jornada, un salario minimo o las vacaciones anuales. De caracter analogo,
aunque no puedan calificarse como sociales, son aquellos derechos que
implican “prestaciones juridicas”, como el derecho a la tutela judicial®.
Finalmente, algunos derechos prestacionales se presentan bajo la forma de
principios-directriz, como veremos mas adelante.

La segunda observacién es que cuando hablamos de derechos
prestacionales en sentido estricto nos referimos a bienes o servicios
econémicamente evaluables, subsidios de paro, enfermedad o vejez,
sanidad, educacidn, vivienda, etc.; pues de otro modo, si se incluyera
también la defensa juridica o la proteccion administrativa, todos los
derechos fundamentales merecerian llamarse prestacionales*, dado que

22 Vid. F.J. Contreras Pelaez, Derechos sociales: teoria e ideologia, Tecnos, Madrid, 1994, p.22 y s

23 Estos serian los derechos prestacionales en sentido amplio, es decir, derechos a proteccion,
organizacion y procedimiento, vid. R. Alexy, Teoria de los derechos fundamentales, trad. de E.
Garzén, C.E.C., Madrid, 1993, p. 435y s.

24 Vid. J.J. Gomes Canotilho, “Tomemos en serio los derechos econdmicos, sociales y culturales”, trad.
de E. Calderon y A. Elvira, Revista del Centro de Estudios Constitucionales, n°® 1, 1988, p. 247
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todos ellos exigen en mayor o menor medida una organizacion estatal que
permita su ejercicio o que los defienda frente a intromisiones ilegitimas, o
también el disefio de formas de participacion; desde la tutela judicial efectiva
al derecho de voto, todos requieren de esas prestaciones en sentido amplio.

Finalmente, conviene advertir que las técnicas prestacionales no
pertenecen en exclusiva a alguna clase de derechos, sino que en general
son aplicables a cualesquiera de los fines del Estado, incluso también a los
derechos civiles y politicos. Piénsese, por ejemplo, en la libertad religiosa
que, segun opinién difundida, no s6lo ha de ser respetada, sino también
protegida y hasta subvencionada a fin de que su ejercicio pueda resultar
verdaderamente libre. Que esta practica sea saludable para las libertades
0 que, al contrario, represente una intervencion inaceptable que lesiona de
paso laigualdadjuridica de todas las ideologias y confesiones es cuestion que
no procede discutir ahora®, pero en el fondo la técnica prestacional plantea
problemas semejantes en aquellos derechos que los son “por naturaleza” y
en aquellos otros que eventualmente se benefician de la misma?.

c) La titularidad de los derechos.

Si bien en una cierta literatura se presenté en términos un tanto
radicales la escision entre hombre abstracto y hombre historico, entre
persona y ciudadano, olvidando acaso que las necesidades y pretensiones
del hombre concreto comenzaban por las del hombre abstracto, lo cierto es
que esa imagen sigue siendo util para perfilar el caracter de los derechos
fundamentales; y es que, en efecto, los derechos civiles y politicos se
atribuyen a ese hombre abstracto y racional (a todos), mientras que los
derechos economicos, sociales y culturales lo son del hombre trabajador, del
joven, del anciano, de quien precisa asistencia, etc.; en suma, los primeros
se dirigen al famoso sujeto del Codigo civil que fuera objeto de la critica
de Marx?, en tanto que los segundos tienden a considerar al hombre en su
especifica situacion social?.

Se observa aqui lo que Bobbio ha llamado un proceso de especifi-
cacion, “consistente en el paso gradual, pero siempre muy acentuado, hacia
una ulterior determinacion de los sujetos titulares de los derechos... el

25 He tratado la cuestion mas ampliamente en el Curso de Derecho Eclesiéstico, con 1.C. Iban y A.
Motilla, Universidad Complutense, Madrid, 1991, p. 206 y s.

26 Vid. EW. Bockenforde, Escritos sobre derechos fundamentales, citado, p. 78 y s.

27 Asi, por ejemplo, en “Sobre la cuestion judia” (1844), en Escritos de Juventud seleccion, traduccion e
introduccion de F. Rubio, Universidad Central de Venezuela, Caracas, 1965, p. 55 y s.

28 Vid. P. Barcellona, Formazioene e sviluppo..., citado, p. 95
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paso se ha producido del hombre genérico, del hombre en cuanto hombre,
al hombre especifico, o sea, en la especificidad de sus diversos status
sociales””. En el fondo, esa especificacion de los sujetos viene a ser una
consecuencia de la toma en consideracion de las necesidades en el ambito
de la definicion de los derechos®. Los derechos sociales no pueden definirse
ni justificarse sin tener en cuenta los fines particulares, es decir, sin tener
en cuenta entre otras cosas las necesidades, como se supone que hacia
Kant para fundamentar la moral®; y, por ello, tampoco son concebibles
como derechos universales en el sentido de que interesen por igual a todo
miembro de la familia humana*, ya que se formulan para atender carencias
y requerimientos instalados en la esfera desigual de las relaciones sociales.
Dicho de otro modo, las ventajas o intereses que proporcionan o satisfacen
las libertades y garantias individuales son bienes preciosos para toda
persona, mientras que las ventajas o intereses que encierran los derechos
sociales se conectan a ciertas necesidades cuya satisfaccion en el entramado
de las relaciones juridico-privadas es obviamente desigual®.

d) Los derechos sociales como derechos de igualdad.

Por las mismas razones, los derechos sociales se configuran
como derechos de igualdad entendida en el sentido de igualdad material
o sustancial, esto es, como derechos, no a defenderse ante cualquier
discriminacién normativa, sino a gozar de un régimen juridico diferenciado
o desigual en atencion precisamente a una desigualdad de hecho que
trata de ser limitada o superada. Este es el sentido general del art. 9.2
de la Constitucion cuando ordena a los poderes publicos “promover las
condiciones para que la libertad y la igualdad del individuo y de los grupos

29 N. Bobbio, El tiempo de los derechos, trad de R. de Asis, Sistema, Madrid, 1991, p.109 y 114.

30 Vid. Sobre esto M.J. Afidn, Necesidades y derechos. Un ensayo de fundamentacion, C.E.C.,Madrid,
1994

31 La ética, escribe Kant, “no puede partir de los fines que el hombre quiera proponerse... porque tales
fundamentos de las maximas seran fundamentos empiricos, que no proporcionan ningtin concepto
del deber, ya que éste (el deber categorico) tiene su raices solo en la razon pura”, La metafisica de
las costumbres(1797), trad. y notas de A. Cortina y J. Conill, Tecnos, Madrid, 1989 p. 232. De ahi
que esa razon pura solo nos proporcione dos derechos innatos, la libertad y la igualdad juridica, los
dos tinicos que pueden ser pensados sin considerar los fines empiricos, precisamente porque son
instrumentos necesarios para que cada individuo alcance los fines que se propone.

32 R. Alexy dice que “los derechos a prestaciones en sentido estricto son derechos del individuo frente
al Estado a algo que -si el individuo poseyera medios financieros suficientes y si encontrase en el
mercado una oferta suficiente- podria obtenerlo también de particulares”, Teoria de los derechos
fundamentales, citado, p.482

33 Vid. W. Sadursky, “Economic Rights and Basic Need” en Law, Rights and the Welfare State, C.
Sampford y D. Galligan (eds), Croom Helm, Beckenham, 1986.
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en que se integra sean reales y efectivas...”; pero, a mi juicio, derechos de
igualdad sustancial pueden construirse no solo a partir del “principio” del
art. 9.2, sino en ciertas condiciones también a partir del “derecho” del art.
14, como tendremos ocasion de ver.

Lo que interesa destacar ahora es que esa adscripcion basica de los
derechos sociales a la igualdad no significa en modo alguno una division
fuerte o cualitativa respecto de los derechos civiles. De una parte, porque la
otra cara de la igualdad, la igualdad juridica o ante la ley, es precisamente
una de las primeras manifestaciones de las libertades individuales;
pero, sobre todo, porque constitucionalmente no cabe establecer una
contraposicion rigida entre libertad e igualdad ni, por tanto, entre los
derechos adscribibles a una y otra**. Como observa Pérez Luifio, ni en el
plano de la fundamentacion, ni en el de la formulacioén juridica, ni en el
de la tutela, ni, en fin, en el de la titularidad procede trazar una separacioén
estricta entre derechos civiles y sociales®. Acaso cabria decir, recordando
una distincion de Rawls, que los derechos sociales promueven que el valor
de la libertad llegue a ser igual para todos, como igual es la atribucion
juridica de esa libertad®; o, en palabras de Bockenférde, “si la libertad
juridica debe poder convertirse en libertad real, sus titulares precisan de
una participacién basica en los bienes sociales materiales; incluso esta
participacion en los bienes materiales es una parte de la libertad, dado que
es un presupuesto necesario para su realizacion™’. Lo que no significa,
obviamente, que en el plano de lo concreto se excluyan las colisiones entre
la libertad y la igualdad o, més exactamente, entre la igualdad juridica y los
intentos de construir igualdades de hecho mediante tratamientos juridicos
diferenciadores.

e) El caracter de la obligacion.

Una quinta caracteristica, en realidad mas propia de los derechos

34 Naturalmente, la afirmacion del texto no seria compartida por la critica neoliberal; por ejemplo,
para Hayek “la igualdad formal ante la ley estd en pugna y de hecho es incompatible con
toda actividad del Estado dirigida deliberadamente a la igualdad material o sustantiva de los
individuos”, Camino de servidumbre (1944), trad de J. Vergara, Alianza Editorial, Madrid. 1976,
p. 111. No procede detenerse en este punto, pero sobre dicha critica vid. mas ampliamente E.
Fernandez, “El Estado social: desarrollo y revision”, en Filosofia, Politica y Derecho, M. Pons,
Madrid, 1995, p. 118 y s.

35 A.E. Pérez Luiio, Derechos Humanos, Estado de Derecho y Constitucién, Tecnos, Madrid, 1984,
p-90ys.

36 Vid.J. Rawls, Teoria de la Justicia(1971), trad de M.D. Gonzélez, F.C.E., Madrid, 1979 p. 237

37 E.W. Bockenférde, Escritos sobre derechos fundamentales, citado, p. 74; vid. también R. Alexy,
Teoria de los derechos fundamentales, citado, p. 486y s.
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prestacionales que de los derechos sociales en general, se refiere al tipo o
caracter de las obligaciones generadas por los diferentes derechos. En efecto,
tras los derechos civiles y politicos existen deberes juridicos, normalmente
de abstencion, que representan reglas primarias o de comportamiento por
lo comun con un sujeto obligado universal; en cambio, tras los derechos
sociales existen ademas normas secundarias o de organizacion® que,
por asi decirlo, se interponen entre el derecho y la obligacion, entre el
sujeto acreedor y el sujeto deudor. Tal vez éste sea uno de los motivos que
explican las particulares dificultades de los derechos prestacionales: las
libertades generan un tipo de relacion juridica sencilla donde los individuos
saben perfectamente en qué consisten sus derechos y deberes reciprocos,
mientras que estos otros derechos requieren un previo entramado de
normas de organizacidn, por cierto carentes de exigibilidad, que a su vez
generan una multiplicidad de obligaciones juridicas de distintos sujetos,
cuyo cumplimiento conjunto es necesario para la plena satisfaccion del
derecho.

f) La dimension subjetiva y objetiva de los derechos.

Finalmente, y en parte como consecuencia de lo anterior me parece
que en los derechos sociales tiende a predominar la dimension objetiva
sobre la subjetiva. Esta es una cuestion de grado y no un elemento esencial
que permita trazar una nitida frontera entre los distintos derechos; el
Tribunal Constitucional ha declarado que todos los derechos presentan
esa faceta objetiva, mas exactamente que “son elementos esenciales de un
ordenamiento objetivo de la comunidad nacional”®, y de ahi la funcién
preferente que desempefian en la interpretacion del Derecho y el interés
publico que existe en su proteccion*’. Lo que sucede es que las libertades
operan principalmente como derechos subjetivos, y sélo una larga tradicion
de reconocimiento y ejercicio de los mismos ha permitido delimitar en
cada uno de ellos normas objetivas y pautas hermeneuticas aptas para
inspirar la interpretacion de todo el ordenamiento; mientras que en los
derechos sociales ocurre aproximadamente a la inversa, pues surgen como
despliegues o exigencias objetivas de la idea de Estado social, que s6lo mas
tarde y costosamente seran articulables en forma de derechos subjetivos.
Y es que, expresado de un modo trivial, si las libertades no le decian al

38 En ello insiste G. Peces-Barba, “Reflexiones sobre los derechos econdmicos, sociales y
culturales”, citado, p.207

39 STC 25/1981

40 STC 53/1985
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Estado lo que debia hacer, sino mas bien lo que no debia hacer, los derechos
sociales nacen con el proposito de imponer ciertos comportamientos a las
instituciones publicas, y ello se consigue ante todo mediante la imposicion
de metas o fines plasmados en normas objetivas.

3.- Una definicion convencional.

Me parece que los criterios que se han enunciado y acaso algiin
otro que pudiera desarrollarse definen bastante bien al conjunto de los que
usualmente se llaman derechos sociales o, dicho de otro modo, seria en
verdad dificil indicar un derecho social que, al menos, no reuniese alguna
de las caracteristicas comentadas; pero es cierto que tampoco resulta facil
proponer un derecho que reuna todas ellas. Por tanto, hemos de optar. Y
seguramente cualquier opcion resulta teéricamente legitima: un laboralista,
por ejemplo, puede englobar bajo el calificativo de sociales s6lo los derechos
especificos de los trabajadores; un iusprivatista, los que representan limites
o restricciones a los dos grandes principios de la codificacion moderna, la
propiedad y la autonomia de la voluntad; un historiador, en fin, aquellos
otros que nacieron bajo el impulso de la ideologia socialista a partir de
mediados del siglo XIX. El resultado de esos diferentes enfoques solo sera
parcialmente coincidente.

Sin embargo, como ya hemos adelantado, desde la perspectiva de
la teoria de los derechos y de los propios retos politicos y juridicos que
hoy plantea la realizaciéon del programa constitucional, acaso la discusion
deba centrarse en el capitulo de los derechos prestacionales en sentido
estricto*'; mas concretamente, en si la caracterizacion basica de los derechos
fundamentales como obligaciones estatales capaces de cimentar posiciones
subjetivas atin contra la mayoria, puede hacerse extensiva a los derechos que
no generan un deber de abstencion o de prestaciones meramente juridicas®,
sino deberes positivos de dar bienes o servicios o de realizar actividades
que, si se tuvieran medios, podrian obtenerse también en el mercado .Con
todo, la respuesta admite ser enfocada desde dos perspectivas, solo en
parte coincidentes. La primera y mas genérica es si a partir del principio
constitucional de igualdad (art.14 C.E.) cabe postular un trato desigual de
las diferencias, esto es, un tratamiento juridico diferente en lo normativo

41 Vid. J.R. Cossio, Estado social y derechos de prestacion, citado, p. 44 y s.

42 Como ya se ha indicado, en sentido amplio, numerosos derechos son o requieren algiin género
de prestacion estatal, como la defensa juridica, el disefio de procedimientos o de normas de
organizacion, etc.
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que persiga una igualdad sustancial en las consecuencias®; es verdad
que la construccion de igualdades de hecho mediante diferenciaciones o
desigualdades juridicas no se consigue s6lo mediante prestaciones, pero
también es cierto que las prestaciones en sentido estricto, tal y como aqui
han sido perfiladas, sirven siempre a una finalidad de igualdad factica. La
segunda y mas concreta es si los derechos prestacionales expresos, que
pueden considerarse una especificacion de la genérica igualdad sustancial,
pueden amparar posiciones de caracter iusfundamental. Seguidamente,
ensayaremos cada una de estas perspectivas.

Asi pues, en lo sucesivo por derechos sociales entenderemos
solo derechos prestacionales en sentido estricto, esto es, aquellos cuyo
contenido obligacional consiste en un dar a en un hacer bienes o servicios
que, en principio, el sujeto titular podria obtener en el mercado si tuviera
medios suficientes para ello. Aunque nada impide que tales prestaciones
sean asumidas por particulares, por ejemplo por el empresario que
debe proporcionar medios de seguridad e higiene en el trabajo, aqui
nos ocuparemos soélo de los derechos que generan obligaciones frente a
los poderes publicos, y que ademas lo hacen desde la Constitucion, sin
perjucio de que hayan podido ser o de que sean en el futuro desarrollados
por la normativa ordinaria. A su vez, adoptaremos dos perspectivas: la de
la igualdad sustancial entendida como una exigencia del genérico principio
de igualdad, y la de los concretos derechos prestacionales, tanto en su
dimension de normas objetivas como en su posible caracter de derechos
subjetivos.

4.- El principio de igualdad.

a) La igualdad y los derechos sociales. La igualdad sustancial o de
hecho puede constituir el vehiculo para incorporar al acervo constitucional
un principio genérico en favor de las prestaciones, y de hecho asi sucede en
aquellos paises, como Alemania, cuya Constitucion carece de una tabla de
concretos derechos prestacionales. Pero es que, ademas, es facil comprobar
que esta forma de entender la igualdad esta presente o se conecta a cada
uno de los rasgos caracteristicos examinados en el epigrafe anterior: por
ejemplo, el establecimiento de desigualdades juridicas para crear igualdad
de hecho sélo es concebible desde las instituciones, mientras que acaso

43 Deigualdad referida a actos y de igualdad referida a consecuencias habla R. Alexy, Teoria de los
derechos fundamentales, citado, p. 403.

179



la mas perfecta igualdad formal se daria en un estado de naturaleza
preestatal, donde nadie se viera diferenciado cualquiera que fuese su
situacidon o su conducta; asimismo, todos los derechos prestacionales son
expresiones concretas de la igualdad sustancial, pues consisten en un dar
o en un hacer en favor de algunos individuos segun ciertos criterios que
introducen inevitablemente desigualdades normativas; mas claramente
aun, la construccion de igualdad de hecho solo tiene presente al hombre
concreto, que es el unico que puede sufrir una desigualdad factica, pues si
no fuera asi, si tuviese presente al “hombre abstracto” ninguna desigualdad
juridica podria justificarse; a su vez, la igualdad juridica genera frente al
poder un deber nitido de abstencion o no discriminacién, mientras que la
igualdad de hecho genera obligaciones mas complejas, de organizacion,
procedimiento y prestacion; y, en fin, mientras que la igualdad juridica
se manifiesta en una posicion subjetiva, la igualdad sustancial se vincula
mas bien al principio objetivo del Estado social y sélo muy costosamente
permite disefiar posiciones subjetivas de desigualdad (juridica).

Sin embargo, y al margen de la conexidn entre la igualdad sustancial
y las caracteristicas que hemos postulado para los derechos sociales,
aqui lo que interesa subrayar es su papel al servicio de los derechos
prestacionales. Y es que, en efecto, el principio prestacional o un derecho
concreto a prestaciones puede ser reivindicado a través de dos caminos,
no excluyentes pero distintos: el primero consiste en invocar una concreta
norma constitucional que, bien en forma de derecho o de directriz, proteja
de modo singular una pretension a cierto bien o servicio, como el trabajo,
la vivienda, la cultura, etc. Un segundo camino, que intentaremos recorrer
ahora, supone apelar a la igualdad en su version de que han de ser tratadas
de modo desigual las situaciones de hecho diferentes.

En el marco de una Constitucion como la espafiola, que el Estado
puede dar vida a desigualdades normativas con el fin de alcanzar igualdad
de hecho es algo que esta fuera de toda duda, aunque, por supuesto, no
es una competencia absoluta, sino limitada, entre otras cosas por el
propio principio de igualdad juridica. El art. 9.2 C.E., dice el Tribunal
Constitucional, permite “regulaciones cuya desigualdad formal se justifica
en la promocion de la igualdad material’™*; mas concretamente, “debe
admitirse como constitucional el trato distinto que recaiga sobre supuestos
de hecho que fueran desiguales en su propia naturaleza, cuando su funcion
contribuya al restablecimiento de la igualdad real a través de su diferente

44 STC 98/1985
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régimen juridico™. El problema, por tanto, no es si el legislador o el
gobierno pueden, sino si deben en algunos casos dar vida a desigualdades
juridicas con el fin de superar desigualdades de hecho; visto desde el
lado subjetivo, si cabe defender un derecho fundamental a un tratamiento
desigual a partir del art. 14. Lo que requiere un analisis del conjunto del
precepto.

b) Las exigencias de la igualdad.

Segtin una célebre formula “la justicia consiste en igualdad, y asi es,
pero no para todos, sino para los iguales; y la desigualdad parece ser justa, y
lo es en efecto, pero no para todos, sino para los desiguales’™¢ De forma mas
abreviada, lo igual debe ser tratado de modo igual, y lo desigual de modo
desigual. Ahora bien, ;cuando dos cosas, dos personas o dos situaciones son
iguales?. Cabe decir como primera aproximacion que mediante la igualdad
“se describe, se instaura o se prescribe una relacién comparativa entre dos
0 mas sujetos u objetos que poseen al menos una caracteristica relevante en
comun’’. Por consiguiente, el juicio de igualdad excluye tanto la identidad
como la mera semejanza. Excluye la identidad porque parte de la diversidad,
esto es, parte de dos sujetos distintos, pero respecto de los cuales se hace
abstraccion de las diferencias para subrayar su igualdad en atencion a una
caracteristica comun; la identidad se produce “cuando dos o méas objetos
tienen en comun todos sus elementos o caracteristicas”, mientras que la
igualdad “supone una identidad parcial, es decir, la coincidencia de dos
0 mas objetos en unos elementos o caracteristicas desde un determinado
punto de vista y haciendo abstraccion de los demas™® Y se distingue
también de la semejanza porque, si bien ésta implica asimismo que exista
algtin rasgo comun, no obliga a hacer abstraccion de los elementos propios
o diferenciadores.

Por ello, dado que nunca dos personas o situaciones vitales son
iguales en todos los aspectos, los juicios de igualdad no parten nunca de la
identidad, sino que son siempre juicios sobre una igualdad factica parcial.
Pero, como las personas son siempre iguales en ciertos aspectos y desiguales
en otros, resulta que los juicios facticos sobre igualdad/desigualdad parcial

45 STC 14/1983

46 Aristoteles, Politica, ed. de J. Marias y M. Araujo, C.E.C., Madrid, 1983, p. 83

47 P. Comanducci, Assagi di metaetica, Giappichelli, Torino, 1992, p. 108

48 A.E.Pérez Luilo, “Sobre la igualdad en la Constitucion espaiiola”, Anuario de Filosofia del Derecho,
1V, 1987, p. 134. Vid también P. Westen, Speaking of Equality. An Analysis of the Retorical Force
of "Equality’in Moral and legal Discourse, Princeton University Press, 1990, p. 62 y s.
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no nos dicen todavia nada acerca de si el tratamiento juridico debe ser
igual o desigual® : que “A” y “B” desarrollen la misma profesién supone
que son parcialmente iguales, pero no que merezcan el mismo tratamiento
a todos los efectos; que “C” y “D” tengan profesiones distintas supone
que son parcialmente desiguales, pero no impide que merezcan el mismo
tratamiento en ciertos aspectos. Como escribe Rubio, la igualdad que se
predica de un conjunto de entes diversos ha de referirse, no a su existencia
misma, sino a uno o varios rasgos en ellos discernibles; “cuales sean los
rasgos de los términos de la comparacion que se tomaran en consideracion
para afirmar o negar la igualdad entre ellos es cosa que no viene impuesta
por la naturaleza de las realidades mismas que se comparan... toda igualdad
es siempre, por eso, relativa, pues soélo en relacion con un determinado
tertium comparationis puede ser afirmada o negada”, y la fijacion de ese
tertium “es una decision libre, aunque no arbitraria, de quien juzga™ .
La igualdad es, pues, un concepto normativo y no descriptivo de ninguna
realidad natural o social®'.

Esto significa que los juicios de igualdad son siempre juicios
valorativos, referidos conjuntamente a las igualdades o desigualdades
facticas y a las consecuencias normativas que se unen a las mismas. Afirmar
que dos sujetos merecen el mismo trato supone valorar una caracteristica
comun como relevante a efectos de cierta regulacion, haciendo abstraccion
tanto de los rasgos diferenciadores como de los demas ambitos de
regulacién. Ambas consideraciones son inescindibles: postular que una
cierta caracteristica de hecho que diferencia o iguala a dos sujetos sea
relevante o esencial no proporciona ningun avance si no afiadimos para qué
o en funcion de qué regulacion juridica debe serlo; “segun a qué efectos,
todos los supuestos de hecho o situaciones personales son absolutamente
iguales o absolutamente desiguales entre si... sélo la consecuencia juridica
puede ser diferencial”. Y del mismo modo, decir que dos sujetos son
destinatarios del mismo o de diferente tratamiento juridico constituye una
mera constatacion de la que no cabe derivar ulteriores conclusiones si no
decimos en razén de qué circunstancias existe uniformidad o diferencia.

49 Vid. R. Alexy, Teoria de los derechos fundamentales, citado, p. 387

50 F. Rubio, “La igualdad en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional”, Revista Espafiola de
Derecho Constitucional, n® 31, 1991, p. 12 y s.

51 Vid. A. Calsamiglia, “Sobre el principio de igualdad” en J. Muguerza y otros, El fundamento de
los derechos humanos, Debate, Madrid, 1989, p. 89.

52 A. Carrasco, “El princpio de no discriminacion por razén de sexo”, Revista Juridica de Castilla-
La Mancha, n°11-12, 1991, p.23
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El punto central consiste, pues, en determinar los rasgos que
representan una razon para un tratamiento igual o desigual, rasgos que han
de ser al mismo tiempo el criterio de la clasificacién normativa, esto es, de
la condicion de aplicacion, y el fundamento de la consecuencia juridica®;
la concurrencia de una circunstancia o propiedad debe ser, por tanto, el
criterio que defina el universo de los destinatarios de la norma y asimismo
la razén o fundamento de la consecuencia en ella prevista. Si no me
equivoco, esta valoracion conjunta de elementos facticos y normativos es lo
que la jurisprudencia constitucional denomina razonabilidad o interdiccion
de la arbitrariedad: existe discriminacion cuando “la desigualdad del
tratamiento legal sea injustificada por no ser razonable’*; para que exista
violacion del principio de igualdad es preciso que el tratamiento desigual
“esté desprovisto de una justificacion objetiva y razonable; el principio de
igualdad exige “que las consecuencias juridicas que se derivan de supuestos
de hechos iguales sean, asimismo, iguales, debiendo considerarse iguales
dos supuestos de hecho cuando el elemento diferenciador introducido por
el legislador carece de relevancia para el fin perseguido en la norma’®. Por
eso, la distinta edad de las personas es seguramente irrelevante a casi todos
los efectos, pero no en lo relativo a la jubilacion®’; asimismo, la diferencia
entre espafiol y extranjero no seria, sin duda, razonable si a ella quiere unirse
una tipificacion distinta de delitos y penas, pero, al parecer se convierte en
razonable cuando se trata de la posibilidad de trabajar en Espafia.

Asi pues, el principio de igualdad se traduce en una exigencia de
fundamentacion racional de los juicios de valor que son inexcusables a la
hora de conectar determinada situacion -con exclusion de otras situaciones-
a una cierta consecuencia juridica; la referencia a los criterios materiales
(necesidades, méritos, etc.) a la razonabilidad y a la proporcionalidad es,
por tanto, una remision a la justificacion racional de la decision®. Las
igualdades y desigualdades de hecho no son mas que el punto de partida
para construir igualdades y desigualdades normativas, cuya justificacion
no puede apelar so6lo a la mera facticidad.

53 Vid. F. Laporta, “El principio de igualdad. Introduccién a su analisis”, Sistema, n° 67, 1985, p.
18 ys.

54 STC 34/1981

55 STC 33/1983

56 STC 176/1989. Vid. J. Jiménez Campo, “La igualdad juridica como limite frente al legislador”,
Revista Espafiola de Derecho Constitucional, n®9, 1983, p. 71 y s.

57 STC 75/1983

58 STC 107/1984

59 A. Calsamiglia, “Sobre el principio de igualdad”, citado, p.109
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Sucede, sin embargo, que la igualdad presenta una doble faceta
(tratar igual lo que es igual y desigual lo que es desigual), por lo que en
buena logica parece que necesitarian el mismo grado de justificacion
tanto las normas que establecen diferenciaciones como las regulaciones
uniformes u homogeneizadoras, o, dicho de otro modo, que tan exigible
seria el derecho a ser tratado igual como el derecho a la diferenciacién.
Lo cierto es que, seguramente por motivos pragmaticos, esa simetria entre
ambas dimensiones se rompe en favor de la primera: “la igualdad no tiene
necesidad, como tal, de justificacién. El deber de justificacion pesa, en
cambio, sobre las desviaciones de la igualdad”®. Es como si se partiese de
un “orden natural” (y, por cierto, desigual) de las cosas, sobre el que operaria
el Derecho estableciendo clasificaciones o diferencias “artificiales”, siendo
estas ultimas las que deben justificarse. Con todo, dicha presuncion no
carece de fundamento, pues si aceptamos la hipdtesis de que los mandatos
del legislador persiguen fines valiosos y de que sus prohibiciones tratan
de evitar resultados indeseables, entonces parece razonable que, en
principio, deban vincular a todos los destinatarios del Derecho; clasificar
o diferenciar requiere por tanto una razon especial. R. Alexy concreta esa
asimetria en las dos reglas siguientes: “si no hay ninguna razén suficiente
para la permision de un tratamiento desigual, entonces esta ordenado un
tratamiento igual”; “si hay una razon suficiente para ordenar un tratamiento
desigual, entonces esta ordenado un tratamiento desigual™'; reglas que, en
su opinidn, encarnan un postulado basico de la racionalidad practica, que
es “la carga de la argumentacion para los tratamientos desiguales®.

Este ultimo autor afiade una argumentacién en favor de la prioridad
de la igualdad juridica, y es que ésta, al fijarse sélo en el tratamiento
juridico y no en sus consecuencias facticas, puede ser aplicado con mucha
mayor facilidad que la igualdad de hecho, mientras que cuando se persigue
la igualdad sustancial ha de justificarse que efectivamente las medidas
normativas de diferenciacion seran capaces de apuntar hacia una igualacion
de hecho en el ambito vital que se considere relevante. Por ejemplo, si el
Estado decide que un cierto grupo de niflos obtenga educacion gratuita
plantearse si con tal medida se limita la desigualdad entre nifios pobres
y ricos, sino sélo si han quedado indebidamente excluidos algunos nifios;
en cambio, el juicio de igualdad sustancial no puede dejar de considerar la

60 P. Comanducci, Assagi di metaetica, citado, p. 110; F. Laporta, “El principio de igualdad...”’,
citado, p. 26

61 R. Alexy, Teoria de los derechos fundamentales, citado, p. 395y s.

62 Ibidem, p. 405
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razonabilidad, adecuacion y proporcionalidad de la norma en relacion con
las situaciones de hecho y a la luz del fin perseguido, esto es, de limitar
la desigualdad entre ricos y pobres en materia educativa. La igualdad
de iure acepta el criterio clasificatorio del legislador (la renta familiar),
salvo que sea radicalmente arbitrario; en cambio, la igualdad sustancial
exige justificar que precisamente ese criterio que introduce desigualdades
normativas es en si mismo racional para obtener igualdades de hecho.

Enfocado de este modo, no cabe duda que el principio de igualdad
deja abierto un ancho campo de libre configuracion legislativa, es decir, un
campo donde tratamientos iguales y desiguales resultan simultaneamente
licitos o admisibles. Pues, en efecto, mientras que la exigencia de una
regulacion desigual requiere una razén que imponga precisamente el tipo
de desigualdad que se pretende establecer, la justificacion de un tratamiento
igual requiere tan solo que no logre justificarse la obligatoriedad de la
distincion; en consecuencia, alli donde exista sélo una razoén que permita
la desigualdad, queda autorizada tanto una regulacién igualitaria como
diferenciadora. Dicho de otra forma, inicialmente un control sobre el
legislativo por violacién del principio de igualdad so6lo procede: a) cuando
estamos en presencia de un tratamiento desigual, sin ninguna razoén que
lo permita; b) cuando estamos en presencia de un tratamiento igual,
habiendo una razén que lo impida. Por ello, que un tratamiento desigual no
resulte arbitrario o carente de razén no significa que, a sensu contrario, un
tratamiento igual haya de reputarse arbitrario.

Hasta aqui hemos hablado del ambito general cubierto por el
principio de igualdad, que la Constitucion reconoce en el primer inciso del
articulo 14: “Los espafloles son iguales ante la ley”. Sin embargo, el mismo
precepto afiade: “sin que pueda prevalecer discriminacion alguna por razén
de nacimiento, raza, sexo, religion, opinidon o cualquier otra condiciéon o
circunstancia personal o social”. Estas especificaciones constituyen casos
de “igualdad normativa™®, es decir, casos en que el tratamiento igualitario
viene impuesto, no desde laracionalidad argumentativa, sino desde la propia
disposicion constitucional. Igualdad normativa que no se circunscribe a lo
indicado en el articulo 14; del articulo 39, 2° por ejemplo, se deduce la
igualdad de los hijos con independencia de su filiacion, y de las madres
con independencia del estado civil, lo que significa que tales elementos
(filiacion y estado civil) no son razonables como criterios para establecer
distinciones en la posicidn juridica de hijos o madres. Pues bien, si antes

63 A. Carrasco, “El principio de no discriminacion por razéon de sexo”, citado, p. 28
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hemos hablado de razones que permiten o imponen un trato diferencial,
ahora nos encontramos ante razones que prohiben dicha diferenciacion. La
raza o el sexo son asi criterios prohibidos a la hora de delimitar el contenido
o el ambito de eficacia de las normas.

La prohibicién es, sin embargo, relativa. Como ha reconocido el
propio Tribunal Constitucional, “si esta carga de la demostracion del
caracter justificado de la diferenciacién es obvia en todos aquellos casos
que quedan genéricamente dentro del general principio de igualdad..., tal
carga se torna aun mads rigurosa en aquellos otros casos en que el factor
diferencial es precisamente uno de los tipicos que el articulo 14 concreta™®.
Los “criterios prohibidos” del articulo 14 pueden, en consecuencia, ser
tomados en consideracion como fundamento de un tratamiento desigual,
en especial si tenemos en cuenta que el precepto alude conjuntamente a
“cualquier otra condicién o circunstancia personal o social”, que obviamente,
si se interpretase literalmente, impediria cualquier género de distincion,
esto es, el ejercicio mismo de la potestad legislativa®®. De manera que
estos criterios representan simplemente una razéon mas intensa para la
prohibicion de la desigualdad normativa, pero una razén que puede quedar
superada por otras razones que en el caso tengan un peso superior. Tan s6lo
cabe exigir entonces un control mas estricto, un “stric scrutiny”® o, si se
quiere, una carga suplementaria de argumentacion. En otras palabras, las
espicificaciones del articulo 14 vienen a recordar que, por regla general, la
raza, el sexo o la religion no constituyen elementos razonables para disefiar
un tratamiento juridico particular.’”’” Sin embargo, ni esas especificaciones
del art. 14 ni ninglin otro criterio excluyen por completo o con caracter
general toda posible distincion normativa; es mas, razones de igualdad
sustancial pueden militar en favor de la desigualdad de iure y entonces cabe
que alguno de los “criterios prohibidos” opere expresamente como base de la
diferenciacion. Asi, por ejemplo, “la referencia al sexo en el art. 14 implica la

64 STC 81/1982

65 A. Ruiz Miguel, “La igualdad como diferenciacion”, en Derechos de las minorias y grupos
diferenciados, Escuela Libre Editorial, Madrid, 1994, p. 288 y s.

66 F. Rubio, “La igualdad en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional”, citado, p.31

67 Una interpretacion distinta y no carente de argumentos es que los “criterios” del art. 14 no son
simples ejemplos del mandato general de igualdad, sino tipos especificos de desigualdad que se
traducirian en una prohibicion de discriminaciones injustas, pero que admitirian, eso si mediante
un examen estricto, discriminaciones justas, como la llamada discriminacion inversa. Vid. A Ruiz
Miguel, “Las huellas de la igualdad en la Constitucién”, en Pensar la igualdad y la diferencia. Una
reflexién filoséfica., M. Reyes-Mate (ed.), Argentaria, Visor, Madrid, 1995, p. 116 y s. En todo
caso, creo que la discusion no es aqui relevante: se interpreten como se interpreten, los criterios del
art. 14 no encarnan prohibiciones absolutas, sino razones que pueden ser superadas.
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decision constitucional de acabar con una historica situacion de inferioridad
atribuida a la mujer, siendo inconstitucional la diferenciacion normativa
basada en dicho criterio. Con todo, en la perspectiva del art. 9.2 C.E., de
promocion de las condiciones de igualdad no se considera discriminatorio
que... se adopten medidas de accion positiva en beneficio de la mujer”s,

Ahora bien, si no existe a priori ninguna razén que impida un
trato diferenciador, tampoco debe existir ninguna razén que lo imponga.
Asi lo ha declarado el Tribunal Constitucional: el articulo 14 no funda
un derecho a exigir divergencias de trato, sino un derecho a no sufrir
discriminacion®. Esto no significa propiamente que un trato diferente no
pueda venir impuesto en algunas ocasiones, como ha reconocido el propio
Tribunal Constitucional”, sino que ese trato diferente no puede ser exigido
solo como un imperativo de la segunda parte del principio de igualdad, es
decir, de aquella que ordena tratar de forma desigual lo que es desigual. Por
tanto, que lo desigual debe ser tratado de forma desigual supone tan sélo
que pueden existir razones que permitan o que, valoradas todas las demas
razones en pugna, impongan dicha desigualdad, no que exista algun criterio
que siempre y en todo caso obligue a la diferenciacion; del mismo modo que
ni siquiera los criterios del articulo 14 prohiben siempre su utilizacién como
elementos de trato diferenciado, asi tampoco existe ningun criterio que, en
virtud de la maxima de igualdad, imponga siempre un trato desigual; y ello
pese a que, lo mismo que existen “igualdades normativas”, existen también
“desigualdades normativas”, como la contenida en el articulo 103, 3 cuando
establece que mérito y capacidad son dos criterios a valorar en el acceso a
la funcion puablica.”

Asi pues, igualdad de iure e igualdad de hecho, o igualdad formal
y real” son modalidades tendencialmente contradictorias, pues quien
“desee crear igualdad de hecho tiene que aceptar desigualdades de iure””,
dado que el logro de la igualdad real consiste precisamente en operar
diferenciaciones de tratamiento normativo a fin de compensar por via

68 STC 3/1993

69 STC 52/1987 y 48/1989.

70 “El principio de igualdad, si bien ordena tratar de modo distinto a lo que es diferente, también
exige que haya una correspondencia o proporcionalidad...”’, STC 50/1991.

71 Que el mérito y la capacidad sean circunstancias que obliguen a establecer diferencias en el acceso
a la funcion publica no significa, por cierto, que, a su vez, no puedan ser superadas por razones mas
fuertes. Por ejemplo, la STC 269/94 considera legitima la reserva de plazas de funcionario en favor
de los minusvalidos, entendiendo que no constituye una discriminacion (que de iure lo es), sino al
contrario, un restablecimiento de la igualdad de hecho en la linea del art. 9.2

72 F. Laporta, “El principio de igualdad”, citado, p.27.

73 R. Alexy, Teoria de los derechos fundamentales, citado, p. 404
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juridica una previa desigualdad factica. Son modalidades tendencialmente
contradictorias, pero que han de convivir en el plano constitucional, y de
ahi que tampoco exista ninguna razon a priori que imponga siempre, COmo
razon definitiva, un tratamiento desigual, y ello aunque sélo sea porque
habra de enfrentarse con las razones que avalen o apoyen la igualdad de
iure y porque esta clase de igualdad suele tomar como criterio de distincion
alguno de los prohibidos por el art. 14™.

Todo ello pone de relieve que la igualdad opera como -segiin una
cierta version de la diferencia entre reglas y principio- se supone que hacen
los principios, es decir, como mandatos de optimizaciéon que, cuando
entran en conflicto, requieren un ejercicio de ponderacion. Las reglas, en
efecto, so6lo admiten un cumplimiento pleno, mientras que los principios
son mandatos de optimizacion que ordenan que se realice algo en la mayor
medida posible™. La idea resulta particularmente fecunda en los casos de
conflicto o de colision entre reglas y entre principios. En el primer supuesto,
o bien se declara invalida una de las reglas, o bien una de ellas opera siempre
como excepcion de la otra; en cambio, una colision entre principios no se
traduce en una pérdida de validez de alguno de ellos, sin que sea preciso
tampoco formular una clausula de excepcion con caracter general, sino que
cede uno u otro segun las circunstancias del caso. Decidir cudl es el que
triunfa exige un juicio de ponderacion que valore el peso relativo de las
razones que fundamentan cada uno de los principios en pugna’®; juicio que
ciertamente no proporciona una solucion indubitada, sino que representa
un llamamiento al ejercicio de la racionalidad.

Pues bien, al margen de la virtualidad del criterio comentado en
orden a la distincidén entre reglas y principios, no cabe duda que resulta
particularmente 1til en relacion con la igualdad, pues ésta opera siempre
a partir de igualdades y desigualdades facticas parciales que postulan
tratamientos tendencialmente contradictorios, cada uno de los cuales puede
alegar en su favor uno de los subprincipios que componen la igualdad:

74 F. Rubio, “La igualdad en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional”, citado, p.35.

75 Vid. R. Alexy, Teoria de los derechos fundamentales, citado, p. 86 y s; también del mismo autor,
“Sistema juridico, principios juridicos y razén practica”, Doxa, n°5, 1988, p. 143 y s. En realidad,
no creo que todos los princpios sean mandatos de optimizacion y, de hecho, la igualdad no lo es.
Lo que ocurre es que, como se explica en el texto, los juicios sobre igualdad/desigualdad operan
como conflictos entre principios, esto es, segun lo que Alexy llama mandatos de optimizacion
que, a su vez, se traducen en exigencias de ponderacion. Vid. mas ampliamente mis Lecciones
de Teoria del Derecho, con J. Betegén, M. Gascon y J.R. de Paramo, Universidad de Castilla-La
Mancha, Libreria Popular, Albacete, 1995, p. 324 y s.

76 Vid. L. Gianformaggio, Studi sulla giustificazione giuridica, Giappichelli, Torino, 1986, p. 117
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tratar igual lo que es igual, y siempre habra alguna razon para la igualdad
pues todos los seres humanos tienen algo en comun, y desigual lo que
es desigual, y siempre habra también alguna razon para la desigualdad
pues no hay dos seres humanos ni dos situaciones idénticas. Ciertamente,
como hemos indicado, parece existir una prioridad de la igualdad sobre
la diferenciacién, de manera que la regla podria describirse del siguiente
modo: siempre existe alguna razon para la igualdad y, por tanto, ésta debe
postularse mientras que alguna desigualdad factica -que siempre existira-
no proporcione una razoéon que permita o que, valoradas las razones en
pugna, imponga una regulacion diferenciada.

c¢) La igualdad sustancial.

Asi pues, la cuestion reside en si las desigualdades de hecho pueden
justificar desigualdades juridicas orientadas precisamente a eliminar o
limitar el alcance de las primeras; y justificar, ademas, en calidad de una
posicion subjetiva vinculada al art. 14, esto es, como una razén que en
ultima instancia puede imponer, y no s6lo permitir, el tratamiento normativo
desigual. Por tanto, el problema es doble: de un lado, determinar qué tipo de
desigualdades de hecho cabe alegar como fundamento de una desigualdad
juridica; y segundo, si en algun caso aquéllas desigualdades son capaces de
representar una razon suficiente que imponga el trato desigual.

Naturalmente, el primero de los interrogantes no puede ser
respondido aqui, pues encierra nada menos que la justificacion politica
del Estado social, de cudndo y en qué medida pueden alterarse las leyes
“naturales” (naturales en sentido estricto, pero también de fortuna social)
que permiten una participacion desigual de las personas en el conjunto de
los bienes y de las expectativas. Baste decir (pues esto es ahora suficiente)
que las desigualdades que han de ser compensadas son las desigualdades
inmerecidas, pues, en palabras de Kymlicka, “las porciones distributivas
no debieran estar influidas por factores que son arbitrarios desde el punto
de vista moral””’. Es obvio que no toda diferencia debe combatirse; al
contrario, algunas deben tolerarse y hasta tutelarse. Como escribe Ferrajoli,
“el principio (o deber) de tolerancia sirve para fundar el conjunto de los
derechos de libertad”, pero ademas “debe hablarse de un principio (o deber)
de no tolerancia, que vale para fundamentar el concepto de los derechos
sociales”: aquello que esta en la bse de los derechos civiles, creencias y

77 W. Kymlicka, Filosofia politica contamporanea. Una introduccién, trad. de R. Gargarela, Ariel,
Barcelona, 1995, p. 70
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planes de vida, debe ser tolerado; aquello otro que esta en la base de los
derechos sociales, carencias o pobreza, no debe tolerarse’.

Pero, volviendo al segundo problema, jen qué medida la igualdad
material puede dar lugar a pretensiones concretas e inmediatamente
exigibles?; con base en el art. 14 y sin mediacion legislativa, ;es posible
reclamar una desigualdad de trato del mismo modo que se reclama la
eliminacion de una discriminaciéon directa o negativa?, ;pueden las
exigencias de igualdad sustancial fundamentar una posicién analoga a la
que proporciona las exigencias de igualdad formal?; en suma, si cabe pedir
que “los iguales sean tratados como iguales”, ;cabe pedir también que “los
desiguales sean tratados como desiguales™?.

Como se recordara, la norma de la desigualdad presenta dos
peculiaridades: la primera es que funciona siempre como un principio,
pues, aunque haya razones para la desigualdad, siempre habra alguna para
la igualdad; lo que significa que proporcionara en todo caso razones prima
facie, que han de “combatir” con principios opuestos. La segunda es que,
asi como la igualdad resulta obligada cuando no exista ningin motivo
que permita el trato desigual, este Gltimo, en cambio, requiere que exista
una razén suficiente que, valoradas todas las razones en pugna, ordene el
tratamiento desigual”. Por tanto, la cuestion es si este ultimo caso puede
concebirse en el marco del actual Estado constitucional.

Ciertamente, existe una dificultad inicial de no pequefio alcance,
y es que la igualdad de hecho se presta a multiples interpretaciones y
concepciones, sin que la Constitucion contenga un programa preciso de
distribucion, ni una prelacion exacta de las necesidades atendibles. Una
“politica social” desarrollada por el Tribunal Constitucional cercenaria
la libertad de configuracion que en este campo se reconoce al legislador,
Unico sujeto facultado para escoger, de entre las distintas concepciones,
la que en cada ocasion debe imperar. Ademas, y esta es la otra cara de
la misma moneda, la igualdad material requiere importantes recursos
financieros, escasos por definicion, cuyo reparto forma parte también de
la libertad politica de quien representa la voluntad popular. Por tanto, un
reconocimiento expreso de pretensiones subjetivas de igualdad de hecho con
base unicamente en la interpretacion del art. 14, y sin mediacion legislativa,

78 L. Ferrajoli, “Tolleranza e intollerabilita nello stato di diritto”, en Analisi e Diritto, Giappichelli,
Torino, 1993, p. 289. He tratado mas ampliamente de la fundamentacion de los derechos sociales
y de la igualdad sustancial, que es coincidente, en Estudios sobre derechos fundamentales,
Debate, Madrid, 1990, p. 43 y s.

79 Vid. R. Alexy, Teoria de los derechos fundamentales, citado, p. 408 y s.
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supondria una intromision exorbitante del Tribunal Constitucional en el
ambito de la discrecionalidad del Parlamento. Como veremos, no ocurre
exactamente lo mismo ante derechos expresos de naturaleza prestacional,
pues éstos, por numerosas que sean las dificultades que presentan, entrafian
ya una cierta decision constitucional en favor de la urgencia o exigibilidad
de determinados requerimientos de igualdad de hecho.

Por otra parte, aunque unido a lo anterior, desde el punto de vista
de la jurisdiccion constitucional, la igualdad formal opera de un modo
muy distinto a como lo hace la igualdad material. Porque la primera, en
efecto, se traduce en una exigencia negativa que se acomoda bien a la
propia naturaleza del Tribunal concebido como legislador negativo; éste,
cuando declara que una ley, una sentencia o una decision viola la igualdad
ante la ley desempefia normalmente una tarea de anulacion, supresion
o eliminacion, en suma, de depuracion del ordenamiento. En cambio,
reconocer que alguien tiene derecho a una prestacion porque asi lo exige
la igualdad material implica una labor positiva, propiamente normativa,
donde el Tribunal sustituye al legislador dado que ha de crear una norma
que vincule determinada prestacion con cierta posicion de hecho.

Sin embargo, y aunque la articulacion jurisdiccional tropiece con
serias dificultades, las objeciones que hemos visto no impiden por completo
que, en ciertos casos, pretensiones de igualdad material puedan formularse
como posiciones subjetivas amparadas por el derecho fundamental
a la igualdad. Desde luego, un reconocimiento abierto o general de
pretensiones de esta naturaleza parece inviable, pero un reconocimiento
matizado no debe excluirse. En concreto, creo que esa viabilidad se da en
tres supuestos: primero, cuando la igualdad material viene apoyada por un
derecho fundamental de naturaleza prestacional directamente exigible, lo
que supone una toma de posicion constitucional que elimina toda ulterior
discusion; por ejemplo, se tiene derecho a la educacidn gratuita en ciertos
niveles sin necesidad de invocar una exigencia de igualdad sustancial, pues
“el derecho de todos a la educacion (presenta) una dimension prestacional,
en cuya virtud los poderes publicos habran de procurar la efectividad
de tal derecho y hacerlo, para los niveles basicos de la ensefianza, en las
condiciones de obligatoriedad y gratuidad...””s’.

El segundo supuesto tiene lugar cuando una pretension de igualdad
sustancial concurre con otro derecho fundamental, aun cuando no sea de
naturaleza prestacional. Naturalmente, seria de todo punto apresurado

80 STC 86/1985
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suponer que las libertades “negativas” generan sin mas un derecho a obtener
prestaciones concretamente exigibles; de nuevo hay que decir que, si bien
los poderes publicos pueden “subvencionar” la libertad®', no estan obligados
a hacerlo. Sin embargo, al menos hay un caso en el cabe afirmar que una
libertad o garantia genera una exigencia de igualdad material traducible en
una prestacion: el derecho a la defensa y asistencia de Letrado®.

En efecto, ya en una temprana sentencia de 1982, el Tribunal
Constitucional observaba que tal derecho, concebido inicialmente en el
marco del Estado de Derecho, habia de ser reinterpretado en el marco
del Estado social, sugiriendo que “la idea del Estado social de Derecho
y el mandato genérico del art. 9.2 exigen seguramente una organizacion
del derecho a ser asistido de Letrado que no haga descansar la garantia
material de su ejercicio por los desposeidos en un munus honorificum de
los profesionales de la abogacia®. Mas claramente, proporcionar asistencia
letrada “se torna en una obligacion juridico-constitucional que incumbe
singularmente a los dérganos judiciales”, hasta el punto de que puede
originarse una situacion de indefension “si al litigante carente de recursos
econdmicos no se le nombra un defensor de oficio™**.

Asi pues, la garantia de la tutela judicial efectiva no genera un
derecho universal al asesoramiento gratuito de abogado, pero si puede
fundamentar una pretension de esa naturaleza cuando el sujeto, ademas
de hallarse en una situacion de necesidad econdmica, resulta acreedor a la
tutela que ofrece el art. 24. Esto es, el art. 24 protege unos derechos que se
postulan como universales, de manera que, ante carencias de hecho, puede
poner en marcha acciones de igualdad material; o, si se prefire a la inversa,
una medida de igualdad material se hace concretamente exigible cuando de
la misma depende una garantia a la que “todos tienen derecho”.

Finalmente, el ultimo supuesto se produce cuando una exigencia de
igualdad material viene acompafiada por una exigencia de igualdad formal.
Porque, en efecto, uno de los problemas que presenta la discriminacion
positiva es que suele faltar un tertium comparationis suficientemente

81 Por ejemplo, “el hecho de que el Estado preste asistencia religiosa catdlica a los individuos de las
Fuerzas Armadas no sélo no determina lesion constitucional, sino que ofrece, por el contrario,
la posibilidad de hacer efectivo el derecho al culto de los individuos y comunidades”, STC.
24/1982.

82 Curiosamente el mismo caso sirve de ejemplo para ilustrar la jurisprudencia alemana e italiana
a proposito de la igualdad sustancial. Vid. R. Alexy Teoria de los derechos fundamentales
citado, p.403; R. Bin, Diritti ¢ argomenti. Il bilanciamiento degle interessi nella giurisprudenza
costituzionale, Giuffre, Milano, 1992, p.116.

83 STC. 42/1982.

84 STC. 132/1992.
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solido o convincente: que el Estado subvencione la educacion o atienda
las situaciones de extrema necesidad no puede ser invocado como
discriminatorio por quien pretende una vivienda gratuita o de precio
reducido, pues, segin hemos dicho, la Constitucién carece de un programa
ordenado de distribucion de los recursos. Otra cosa sucede, sin embargo,
si los poderes publicos deciden entregar viviendas gratuitas a una cierta
categoria de personas y utiliza en la delimiacion de esa categoria un criterio
irracional, falto de proporcion o de cualquier modo infundado; entonces, una
pretension de igualdad material, en principio no exigible ante el Tribunal
Constitucional, se fortalece o adquiere virtualidad gracias al concurso de
la igualdad formal: el legislador decide que esa pretension esta justificada,
pero “clasifica” mal el nucleo de destinatarios merecedores de la misma y,
por tanto, quienes resultan discriminados pueden reclamar unos beneficios
a los que, de otro modo, no tendrian derecho.  Esta es la razén de ser de
muchas de las llamadas sentencias aditivas del Tribunal Constitucional®,
es decir, de aquellas decisiones en las que el Tribunal extiende a sujetos no
mencionados en la norma los “beneficios” en ella previstos; por ejemplo,
la STC 103/1983, que amplid para los viudos el régimen de pensiones mas
favorable establecido para las viudas; o la 116/1987, que considerd que los
militares republicanos ingresados en el Ejército después de la rebelion del
18 de julio de 1936 merecian iguales atenciones que aquellos que lo hicieron
con anterioridad. Muy probablemente, ni los viudos ni los viejos defensores
de la Republica hubiesen podido fundar una pretension iusfundamental a la
obtencion de cierta clase de pension o ayuda de no ser porque el legislador
decidié previamente quetal pretension estaba justificada para cierto colectivo
“analogo”. Es verdad que las consideraciones de igualdad sustancial no
bastan y que se requiere ademas el concurso de la igualdad formal; pero esta
ultima tampoco constituye la justificacion de la pretension iusfundamental,
sino que simplemente proporciona el término de comparacién que permite
considerar irracional la exclusion de un sujeto o grupo.

Ciertamente, este género de sentencias plantean problemas tanto
desde el punto de vista de las relaciones entre el legislador y el juez
constitucional, como desde la perspectiva de la articulacion de la igualdad
en forma de prestaciones. Lo primero porque, como es obvio, las “adiciones”
o manipulaciones®® convierten a quien en la concepcion kelseniana era un

85 R. Bin las denomina mas claramente “sentencias aditivas de prestacion”, Diritti e argomenti...,
citado, p. 117

86 Por ejemplo, la sentencia de la Corte Constitucional italiana 215/1987 ordena que alli donde la ley
dice que “sera facilitada” la integracion de los minusvalidos en la escuela, en lo sucesivo diga que
“sera garantizada”. Vid. R. Bin,Diritti e argomenti, citado, p.119.
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legislador negativo en un legislador positivo®. Y lo segundo porque el
Tribunal es un drgano poco idoneo o casi imposibilitado para establecer las
estructuras administrativas, los procedimientos y las variadas modalidades
que exigen o admiten los derechos prestacionales®®. Con todo, si las
sentencias aditivas prestacionales son posibles, es porque resultan también
posibles pretensiones basadas en la igualdad material.

La Constitucion, pues, ampara directamente posiciones iusfunda-
mentales de igualdad de hecho, si bien con un caracter fragmentario que exige
el concurso de otras razones, es decir, de otros derechos o de la propiaigualdad
formal. Mas concretamente, parece que los “complementos” que requiere la
igualdad sustancial desempefian funciones distintas. La concurrencia de un
derecho prestacional inmediatamente exigible, como la ensefianza, implica
la consagracion constitucional de una concreta pretension adscribible a la
igualdad de hecho; que los poderes publicos tienen la obligacion de prestar
el servicio de la ensefianza supone por ello una toma de posicion que elimina
toda ulterior discusion: se tiene derecho a la educacion gratuita en ciertos
niveles sin necesidad de invocar el art. 14. A su vez, la concurrencia de
un derecho en principio no prestacional, como el derecho de defensa y a
la tutela efectiva, implica una cierta presuncién de que el bien tutelado es
valioso y merece proteccion; esto es, que, entre los multiples objetivos que
pueden perseguir las acciones positivas de prestacion, hay algunos que
aparecen “privilegiados” por la Constitucion (los derechos fundamentales),
representando en consecuencia una razon fuerte en favor de la adopcion de
medidas de igualdad material. Por ultimo, la presencia de un argumento
de igualdad de iure o ante la ley significa que, de entrada, no existiria un
derecho constitucional a prestaciones, pero que, dada la opcion legislativa
en favor de ofrecer esas prestaciones a ciertos destinatarios, un imperativo
de racionalidad o coherencia exige su extension a otros sujetos.

5.- La naturaleza de los derechos prestacionales.

a) El problema de su valor juridico.

Creo que existe una cierta conciencia de que los derechos sociales
en general y muy particularmente los derechos prestacionales o no son

87 Vid. F. Rubio, “La jurisdiccion constitucional como forma de creacion de Derecho”, Revista
Espafiola de Derecho Constitucional, n°22, p. 38;M. Gascoén, “La justicia constitucional: entre
legislacion y jurisdiccion”, Revista Espafiola de Derecho Constitucional, n°41, p. 66 y s.

88 Vid. L. Elia, “’Consitucionalismo cooperativo’. 'Racionalidad” y ‘Sentencias aditivas’ en
la jurisprudencia italiana sobre control de normas”, en Division de poderes e interpretacion,
Tecnos, Madrid, 1987.
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auténticos derechos fundamentales, representando una suerte de retérica
juridica, o bien, en el mejor de los casos, son derechos disminuidos o
en formacion. Esto ocurre incluso en la que parece ser filosofia politica
dominante, que concibe a estos derechos como expresion de principios
de justicia secundarios, cuando no peligrosas confirmaciones del criterio
utilitarista que amenaza el disfrute de los derechos individuales; o sea, en
ningun caso se trata de triunfos frente a la mayoria e incluso, en no pocas
exposiciones, aparecen como los principales enemigos que han de superar
esos triunfos®. Consecuentemente, de otro lado, en el panorama que ofrecen
los ordenamientos de corte liberal, los derechos prestacionales tienden a
situarse en el etéreo capitulo de los principios programaticos, muy lejos,
desde luego, de las técnicas vigorosas de proteccidon que caracterizan a los
derechos fundamentales®. La simple lectura del art. 53 de la Constitucion
espafiola confirma esta impresion: existen unos derechos civiles y politicos
intangibles para el legislador y rodeados de multiples garantias, y existen
unos principios (ni siquiera derechos) rectores de la politica social y
econdmica que “informaran la legislacion positiva, la practica judicial y la
actuacion de los poderes ptblicos”, pero que “so6lo podran ser alegados ante
la jurisdiccion ordinaria de acuerdo con lo que dispongan las leyes que los
desarrollen”.

Ciertamente, no todos los derechos prestacionales se hallan
recogidos en el Capitulo III del Titulo I, ni, por cierto, en ese capitulo hay
sdlo derechos prestacionales, pero no cabe duda que el grueso de la que
pudiéramos llamar promesa prestacional de la Constitucion se encuentra
bajo dicha rubrica. Por eso, es muy significativo el juicio de uno de los
primeros comentaristas: el Capitulo 111, decia Garrido Falla en 1979, “esta
lleno de declaraciones retoricas que por su propia vaguedad son ineficaces
desde el punto de vista juridico™', pues para que una declaracion tenga
caracter juridico no basta su inclusion en un texto constitucional o legal,
sino que ademas es necesario “que tenga estructura l6gica de norma juridica:
que sea una orden, un mandato, prohibicion...””*?, esto es, que adopte una
determinada estructura lingiiistica imperativa.

Esta es una idea ampliamente extendida. Por citar sélo un par de
ejemplos, decia E. Forsthoff que el intento de dar vida a derechos sociales

89 He tratado este punto en mis Estudios sobre derechos fundamentales, citado, p.43 y s.

90 Vid. J.L. Cascajo, La tutela constitucional de los derechos sociales, citado, p. 77 y s.

91 F.Garrido Falla, “El articulo 53 de la Constitucion”, Revista Espafiola de Derecho Administrativo,
n°21, 1979, p. 176

92 F. Garrido Falla,”Comentario al art. 53” en F. Garrido Falla y otros, Comentarios a la
Constituciéon,Civitas, Madrid, 1980, p. 590
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“tenia que fracasar, porque formulaciones de este tipo no son aptas para
fundamentar derechos y deberes concretos™?. Mas rotundamente, escribe
Ph. Braud que “los derechos-obligaciones positivas... no son normas
juridicas, pues carecen de una condicion indispensable: la aptitud para la
efectividad” y, siendo asi, “se situan fuera del Derecho™**.

Me parece que esta posicion ha sido hoy mayoritariamente
abandonada, pues “ya no se puede dar por buena la vieja tesis, de la época
de Weimar, segun la cual la imposibilidad de la aplicacion inmediata
de los derechos sociales constitucionales viene dada por su propia
indeterminacion”. Sin duda, los principios rectores del Capitulo III,
como todos los valores y principios de la Constitucion, tienen naturaleza
juridica y participan de la fuerza propia de las normas constitucionales®.
Ante todo, porque la formulacion lingiiistica del precepto no es un criterio
definitivo para separar el Derecho de las buenas intenciones, pues, al
margen de que no todos los derechos prestacionales aparecen con la misma
estructura lingiiistica, lo cierto es que la concepcion del positivismo tedrico
a proposito de las normas puede considerarse superada: sencillamente, no
es cierto que alli donde falta un supuesto de hecho o una consecuencia
juridica perfectamente delimitados falte una norma juridica’’. Que las
normas materiales de la Constitucién sean “en general esquematicas,
abstractas, indeterminadas y elasticas™® no representa ninguna dificultada
su caracter vinculante. En suma, la fuerza juridica y el valor constitucional
de las disposiciones de principio estan hoy suficientemente acreditados®’;
y, por otra parte, la llamada retdrica constitucional no es monopolio del
Capitulo III, sino que es posible hallarla en otros pasajes constitucionales,
incluso dentro de la seccion 12 del Capitulo 11, como en el art. 27.2°.

b) Dimensidn objetiva de los derechos prestacionales.

En cuanto que normas objetivas, las clatsulas que recogen derechos

93 E. Forsthoff, El Estado de la sociedad indistrial, trad de L. Lopez Guerra y J. Nicolas Muiiiz,
Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1975, p.258

94 Ph. Braud, La notion de liberté publique en Droit frangais, LGDJ, Paris, 1968, p. 152 y s.

95 J.L. Cascajo, La tutela constitucional de los derechos sociales, citado, p. 70. En igual sentido,
A. Garrorena, El Estado espafiol como Estado social y democratico de Derecho, Universidad de
Murcia, 1980, p. 66 y s.; J.R. Cossio, Estado social y derechos de prestacidn, citado, p. 252.

96 Vid. el estudio mas detallado de M. Aragdn, Constitucién y Democracia, Tecnos, Madrid, 1989,
p74ys.

97 He tratado este tema mas ampliamente en las Lecciones de Teoria del Derecho, con J. Betegdn,
M. Gascoén y J.R. de Paramo, citado, p.323 y s.

98 Vid. F. Rubio, “La Constitucion como fuente del Derecho”, citado, p. 63.

99 He tratado la cuestion mas detenidamente en Sobre principios y normas. Problemas del
razonamiento juridico, C.E.C., Madrid, 1992, p.135 y s.
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sociales o prestacionales vinculan a todos los poderes publicos, incluido
el legislador, por lo que, en principio, nada impide que sean invocados en
cualquier instancia jurisdiccional y, por supuesto, que sirvan de parametro
para el juicio de constitucionalidad. Bockenforde ha resumido esa
vinculacion efectiva en tres aspectos: el fin o programa que supone un
derecho prestacional se sustrae a la en otro caso libertad del legislador; es
inadmisible la inactividad o la desatencion evidente y grosera por parte de
los poderes publicos; y, por ultimo, la satisfaccion conferida a un derecho
prestacional, una vez establecida, se muestra relativamente irreversible, en
el sentido de que esté protegida frente a una supresion definitiva o frente a
una reduccion que traspase los limites hacia la desatencion grosera'®

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional pone de relieve que
la toma en consideracion de los principios rectores y de los derechos
prestacionales en cuanto que normas objetivas no es meramente retorica.
Por ejemplo, en una cuestion de inconstitucionalidad acerca del art.160 de
la Ley de Seguridad Social de mayo de 1974, el Tribunal acude al principio
rector del art. 41 nada menos que para considerar caduco un modelo de
Seguridad Social basado en el principio contributivo y de compensacion
frente al dafio, y sustituirlo por un sistema basado en la proteccion frente
a la necesidad o la pobreza econdmica. En concreto, “acoger el estado
o situaciéon de necesidad como objeto y fundamento de la proteccion
implica una tendencia a garantizar a los ciudadanos un minimo de
rentas, estableciendo una linea por debajo de la cual comienza a actuar
la proteccion™!, Y, confirmando esta doctrina, una sentencia posterior
declara que la Seguridad Social representa hoy una “funcién del Estado”
cuya finalidad constitucional es la “reduccion, remedio o eliminacién de
situaciones de necesidad”®.

Precisamente, con motivo de otro asunto sobre pensiones, el Tribunal
tuvo oportunidad de sentar una doctrina bastante nitida acerca del valor de
los principios rectores y de suimportanciaen la interpretacion constitucional.
Ante todo, pone de relieve la conexion exitente entre el principio del Estado
social y democratico de Derecho (art.1,1), la igualdad sustancial (art.9,2) y
los principios rectores del Capitulo III, cuyo régimen juridico establecido

100 Vid. EW. Bockenférde, Escritos sobre derechos fundamentales, citado, p. 81.

101 STC 103/1983

102 STC 65/1987. La STC 37/1994, si bien reconoce la libertad del legislador para modular la accion
protectora del sistema, recuerda que el art. 41 “consagra en forma de garantia institucional un
régimen publico” cuyo “nucleo o reducto indisponible por el legislador... ha de ser preservado
en términos recognoscibles para la imagen que de la misma tiene la conciencia social en cada
tiempo y lugar”.
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en el art.53,3 “impide considerar a tales principios como normas sin
contenido y que obliga a tenerlos presentes en la interpretacion tanto de las
restantes normas constitucionales como de las leyes”; particularmente, en
este caso el juego de los tres criterios enunciados se muestra fundamental
para enjuiciar cuando una desigualdad juridica entrafia discriminacion;
mas aun, el art. 50 relativo a la proteccion de la vejez resulta ser un “criterio
de interpretacion preferente”'®. Cabe decir que hoy esta es una doctrina
plenamente consolidada: los principios rectores, “al margen de su mayor
o menor generalidad de contenido, enuncian proposiciones vinculantes en
términos que se desprenden inequivocamente de los articulo 9 y 53 de la
Constitucion™%,

La proclamacion del valor normativo de los principios rectores es
frecuente en la jurisprudencia constitucional, si bien la concreta operatividad
de los mismos no resulta siempre uniforme y generalmente depende de la
presencia de otras disposiciones constitucionales relevantes para el caso.
Asi, en ocasiones, los principios vienen a justificar limitaciones a ciertos
derechos que de otra manera acaso no podrian formularse: la proteccion
del medio ambiente (art.45) juega como limite a la explotacién de los
recursos naturales y al aumento de la produccion, en suma, al derecho de
propiedad'®; del mismo modo, la politica de pleno empleo (art. 40) “supone
una limitacion de un derecho individual, como el derecho al trabajo” (art.
35), limitacion que esta justificada porque “se apoya en principios y valores
asumidos constitucionalmente, como son la solidaridad, la igualdad real
y efectiva y la participacion de todos en la vida econdémica del pais™'®.
Otras veces, en cambio, es el propio Tribunal quien armoniza distintas
disposiciones, concretando el alcance de algiin principio; por ejemplo, el
principio de proteccion a la familia (art. 39) no s6lo constituye un limite
a la embargabilidad de bienes'”’, sino que permite derivar a través del
art. 14 una igualacion “por arriba” entre civiles y militares en materia de
embargo de haberes'®; y el genérico principio del Estado social unido a
las exigencias de la igualdad sustancial obliga a realizar la equiparacion de
sexos extendiendo la regulacion mas favorable: “dado el caracter social y
democratico del Estado de Derecho... y la ogligacion que al Estado imponen

103 STC 19/1982

104 STC 14/1992

105 STC 64/1982 y 66/1991
106 STC 22/1981

107 STC 113/1989

108 STC 54/1986
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los arts. 9,2 y 35... debe entenderse que no se puede privar al trabajador sin
razon suficiente para ello de las conquistas sociales ya conseguidas. De esta
manera... no debe restablecerse la igualdad privando al personal femenino
de los beneficios que en el pasado hubiera adquirido, sino otorgando los
mismos al personal masculino™'?.

Finalmente, si antes vimos que un derecho prestacional
inmediatamente exigible como la educacién daba lugar a posiciones
subjetivas de igualdad sustancial, cabe constatar también que la conexion
de esta ultima a una directriz o principio rector puede hallarse en la base
de una norma objetiva. En este sentido, la jurisprudencia en materia de
igualdad de la mujer trabajadora resulta interesante al menos por dos
motivos: primero, porque el sexo no sélo constituye uno de los criterios
prohibidos por el art. 14 en orden al establecimiento de desigualdades
normativas, sino porque ademas el art. 35,1 reitera que en materia laboral “‘en
ningun caso puede hacerse discriminacion por razon de sexo”; y segundo,
porque el enunciado prestacional que sirve para amparar desigualdades
juridicas en favor de una igualdad de hecho para la mujer resulta ser tan
amplio o impreciso como el contenido en el art.39,2: “Los poderes publicos
aseguran, asimismo, la proteccion...de las madres”. Pues bien, pese a ello,
el Tribunal Constitucional “no puede ignorar” que existe una realidad
de hecho discriminatoria para la mujer, por lo que, en tanto perdure, “no
pueden considerarse discriminatorias las medidas tendentes a favorecer el
acceso al trabajo de un grupo en situacion de clara desigualdad social™''?;
es mas, el mandato de “interdiccion de la discriminacion implica también
la adopcién de medidas que tratan de asegurar la igualdad efectiva de trato
y oportunidades de la mujer y del hombre™!!!

La jurisprudencia examinada creo que pone de relieve una
virtualidad y una insuficiencia. La virtualidad es que los principios
rectores y los derechos prestacionales que derivan de los mismos encarnan
normas objetivas de eficacia directa e inmediata al menos en dos aspectos:
como cobertura de una accion estatal que en otro caso pudiera resultar
lesiva desde la perspectiva de ciertos derechos y libertades; y como pautas

109 STC 81/1982. Por cierto, en esta sentencia pudiera apreciarse un atisbo del principio de
irreversibilidad de las conquistas sociales; vid. L. Parejo, Estado social y Administracion ptiblica
Civitas, Madrid, 1983, p. 89 y s. Sin embargo, no creo que el Tribunal Constitucional llegue tan
lejos: la igualacion “por arriba” entre trabajadores y trabajadoras es una opcion interpretativa
estimulada por los principios del Estado social y de la igualdad sustancial, pero ello no impide
que “en el futuro el legislador pueda establecer un régimen diferente del actual”.

110 STC 128/1987

111 STC 109/1993
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interpretativas de disposiciones legales o constitucionales, permitiendo
soluciones mas acordes con el modelo del Estado social. En consecuencia,
sirven principalmente para justificar leyes ya dictadas desde el impulso
politico o también para escoger significados posibles dentro del ambito
semantico de esas leyes. En particular, creo que esta ultima es la dimension
mas interesante desde el punto de vista de la interpretacion constitucional:
dada la pluralidad de significados, es decir, de normas que cabe obtener
de todo enunciado lingiiistico!'?, los principios rectores se muestran como
razones a favor de escoger aquellas mas acordes con la igualdad sustancial
y, en general, con los valores que estan detras del Capitulo I11.

La insuficiencia me parece que también es doble: primero, y
seguramente por la propia formulacion lingiiistica de los principios rectores,
por lo comtin indicativa y genérica, no puede decirse que resulte habitual
invocarlos como parametro Unico para acordar la inconstitucionalidad de
una ley, aunque ello no resulte juridicamente imposible; si cabe decirlo asi,
los principios rectores entran en escena mas para respaldar al legislador
que para sancionarlo, y es que los enunciados constitucionales resultan aqui
lo suficientemente amplios como para que casi cualquier politica pueda
justificarse, pero también para que casi ninguna pueda reputarse como
obligatoria. La segunda, y acaso mas importante, es que a partir de los
principios rectores es dificil construir posiciones subjetivas de prestacion,
no solo porque existan dificultades procesales para que los sujetos titulares
puedan reivindicar su cumplimiento, dos problemas que conviene a mi juicio
separar, sino por otras razones que seran seguidamente examinadas._

¢) Dimension subjetiva de los derechos prestacionales.

Asi pues, que la toma en consideracion de los derechos prestacio-
nales resulte relevante todavia no demuestra que los mismos puedan
cimentar auténticas posiciones subjetivas iusfundamentales del mismo
tipo que las que nacen de las libertades individuales; es decir, posiciones
que supongan el reconocimiento constitucional a determinada prestacion
en ausencia de ley que desarrolle el principio rector, o incluso contra la
voluntad de la mayoria expresada en la ley. Pero para abordar esta cuestion
conviene aclarar dos aspectos, a saber: el estatus constitucional de los
derechos prestacionales y las eventuales dificultades de su tutela judicial
derivadas de la exigencia de desarrollo legislativo.

112 Vid. R. Guastini, Dalle fonti alle norme, Giappichelli, Torino, 1990p. 15y s.
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Por lo que se refiere a la primera cuestion, conviene advertir que, si
bien la mayor parte de los derechos prestacionales aparecen en el devaluado
Capitulo III, algunos otros gozan de la méaxima proteccidon juridica. Ya
hemos tenido oportunidad de referirnos a la asistencia y defensa letrada;
desde luego, es evidente que aqui los poderes publicos tienen una cierta
libertad de configuracion en orden a regular las formas y modalidades de
las prestaciones, pero en ningun caso hasta el punto de suprimir o debilitar
absolutamente el derecho: en determinadas circunstancias, toda persona
tiene derecho a obtener y el Estado la obligacion de proporcionar defensa
letrada gratuita. Lo mismo cabe decir del derecho a la educacion: también
aqui el legislador dispone de una amplia discrecionalidad para organizar la
ensefianza, pero al final ha de garantizar la escolarizacion gratuita de todos
los nifios en los nieves basicos, y esta es sin mas una pretension accionable
ante los Tribunales, incluido el Constitucional''3. En ambos casos, y por
muy amplia que sea la libertad de configuracion del legislador como
consecuencia de la propia imprecision del precepto, el estatus constitucional
fuerte de estos derechos prestacionales, es decir, su inclusion en la seccion
1? del Capitulo II, parece resolver el problema de su tutela judicial; luego
este ultimo no deriva inicialmente, como a veces parece pensarse, solo de
la estructura lingiiistica del enunciado que reconoce el derecho: aunque
sea mucho lo que le corresponde decir al legislador, la tutela judicial del
derecho a una prestacion educativa estd fuera de duda, y esa tutela se
proyecta logicamente sobre dimensiones subjetivas.

Sin embargo, y esta es la segunda cuestion previa, resulta que la
mayor parte de los derechos prestacionales aparece recogida en el Capitulo
IIT del Titulo Iy, por tanto, se ve afectada por el art. 53,3: los principios
rectores/derechos prestacionales “informaran la legislaciéon positiva,
la practica judidical y la actuacion de los poderes publicos”, pero “solo
podran ser alegados ante la Jurisdiccion ordinaria de acuerdo con lo que
dispongan las leyes que los desarrollen”. Como ya se ha dicho, la redaccion
del precepto no es muy afortunada, pero en modo alguno puede suponerse
que los arts. 39 y siguientes de la Constitucién no sean alegables ante los
tribunales ordinarios, pues, si su reconocimiento, respeto y proteccion debe
informar la “practica juducial”, es evidente que no sélo son alegables, sino

113 En cambio, como es comprensible, el Tribunal Constitucional ha interpretado muy cautamente
el art. 35, donde se reconoce el derecho al trabajo. En su opinion, este derecho presenta dos
dimensiones muy distintas: de libertad, tutelada por el art. 35, y de prestacion, que adsbribe, en
cambio, al art. 40.1, que simplemente establece que los poderes publicos “realizaran una politica
orientada al pleno empleo”. Vid STC 22/1981
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que deberan ser aplicados por los tribunales. En realidad, lo que el precepto
parece querer decir es que los principios rectores no son todavia derechos en
sentido técnico', es decir, no amparan una concreta accion ante la justicia
dirigida a obtener la prestacion “prometida”. Las normas constitucionales
son directamente invocables y aplicables en el curso de cualquier
controversia juridica, pero su configuracion como verdaderos derechos
accionables ante la jurisdiccion requiere la mediacion del legislador, cuya
funcidn sera concretar el alcance de la declaracion, establecer formas de
tutela, etc. Esta conclusion se obtenia con mayor claridad de la primitiva
redaccion del precepto'’, pero la fébrmula vigente debe conducirnos al
mismo resultado.

Ahora bien, esta exigencia de desarrollo legislativo no vacia de
contenido constitucional a los derechos prestacionales, ni siquiera impide
que pueda apreciarse en ellos una dimension subjetiva. Primero, porque la
intervencion del legislador es necesaria para articular derechos subjetivos
accionables ante los tribunales y solo conveniente para perfilar los
contornos de unos derechos que ya existen en y desde la Constitucion. Y,
segundo, porque el desarrollo legislativo resulta también imprescindible
en otros muchos derechos fundamentales'’, y del mismo modo que en la
hipétesis (absurda) de que el Estado decidiese desmantelar la organizacion
de justicia o en la (no tan absurda) de que quisiera hacer lo propio con el
sistema publico de ensefianza, ni el derecho a la tutela judicial ni el derecho
a la educacion dejarian de ser derechos constitucionales, asi tampoco los
derechos prestacionales deben su existencia a la actitud del legislador. Pero,
sobre todo, conviene insistir en que la restriccion contenida en el art. 53,3
afecta sdlo a las posibilidades de tutela judicial ordinaria, que acaso sea
la principal consecuencia de la dimensidon subjetiva de un derecho, pero
que no se identifica con ella. El mencionado precepto no impide - entre
otras cosas porque no podria hacerlo- que por via interpretativa se perfilen
pretensiones subjetivas a partir de enunciados prestacionales, por mas que
esa interpretacion no pueda producirse en el curso de un proceso ordinario
iniciado por el sujeto titular con el unico apoyo de un principio rector. Asi
pues, con desarrollo legislativo o sin él, si los derechos prestacionales del

114 Empleo aqui la terminologia de Kelsen: “un derecho subjetivo en sentido técnico (consiste) en
un poder juridico otorgado para llevar adelante una accion por incumplimiento de la obligacion”,
Teoria pura del derecho, 2° ed.1960, trad de R. Vernengo, UNAM, Mexico, 5* ed., 1986, p. 147.

115 En el proyecto constitucional publicado en el Boletin Oficial de las Cortes de 5 de enero de
1978 se decia que “no podran ser alegados directamente como derechos subjetivos ante los
tribunales”.

116 Vid. R. Alexy, Teoria de los derechos fundamentales, citado, p. 496
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Capitulo III han de informar la practica judicial, es que pueden ser objeto
de interpretacioén por los tribunales ordinarios, cualquiera que sea la via
judicial utilizada; y, desde luego, resultan justiciables también ante el
Tribunal Constitucional, y no sélo a través del recurso y de la cuestion de
inconstitucionaliodad, sino acaso también mediante el recurso de amparo.
Ciertamente, esta posibilidad requiere una interpretacién algo tortuosa,
dado que los principios rectores del Capitulo III estan excluidos del recurso
de amparo, pero creo que no se encuentra impedida por completo; por
ejemplo, cabria articular dicho recurso a través de alguno de los derechos
susceptibles de obtener tutela judicial mediante ese procedimiento para
seguidamente ser interpretado a la luz o en conexién con un derecho
prestacional'’” . En suma, que la jurisdiccion ordinaria no pueda brindar
tutela directa a posiciones subjetivas nacidas de un derecho prestacional
mientras falte el desarrollo legislativo, segin establece el art. 53,3, no
significa que en el curso de cualquier procedimiento tenga prohibida la
consideracion de los principios rectores, como tampoco impide que haga lo
propio el Tribunal Constitucional por cualquier camino procesal, incluido
el amparo si reculta viable a través de otro derecho''.

Por otra parte, el recurso de amparo resulta posible una vez que
se haya producido el desarrollo legislativo a que alude el art. 53,3 y, por
tanto, una vez que la jurisdiccion ordinaria tenga competencia para conocer
demandas directamente orientadas a la tutela de derechos prestacionales.
En efecto, del mismo modo que cuando la violacion de un derecho se ha
producido en una relacion juridico privada el Tribunal Constitucional
imputa la infraccion al juez que no puso el adecuado remedio, considerando
que en su omision se encuentra el “origen inmediato y directo” de la
violacion (art.44,1 LOTC)"’, asi también cuando un derecho prestacional
no resulta satisfecho por el sujeto ptblico o privado llamado a cumplirlo y
la jurisdiccion deja de prestar la adecuada tutela, cabe admitir el amparo
contra la sentencia correspondiente; siempre, claro estd, que ademas

117 Cabe hablar aqui de una ampliacion del ambito del recurso de amparo por via de conexion, esto
es, de la tutela de una garantia o derecho en principio excluido del nucleo protegido, pero que se
puede conectar a otro derecho susceptible de amparo. Por ejemplo, el Tribunal Constitucional ha
defendido una especie de derecho al rango de ley organica a partir de una conexion entre el art.
17,1 y el 81,1, STC 159/1986; o un derecho a la motivacion de las decisiones judiciales sobre la
base de la conexion del art. 120,3 al 24,1, STC 14/1991.

118 Por ejemplo, un derecho al “minimo vital” podria construirse a partir del derecho a la vida
(art.15),del principio de Estado social (art. 1,1), conectado a la dignidad de la persona (art. 10,1)
y, en fin, de algun principio rector, como el derecho a la proteccion de la salud, a una vivienda
digna, etc.

119 Vid., por ejemplo, STC 55/1983 y 18/1984
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pueda invocarse alguno de los derechos susceptibles de amparo. En cierto
modo, este es el camino que parece anunciar el Tribunal cuando, ante el
incumplimiento por el empresario de las medidas de sanidad e higiene en
el trabajo, dice que “la pasividad del juez ante una conducta empresarial
que pusiera en peligro la vida o la integridad fisica de los trabajadores
podria vulnerar el derecho de éstos a dichos bienes y a los preceptos que
los reconocen”'?°,

Y llegados a este punto, es decir, al punto en que un organo
jurisdiccional a través de cualquier via o procedimiento es llamado a decidir
sobre un derecho prestacional, se suscita la que acaso sea pregunta nuclear:
en qué condiciones y con qué alcance puede ofrecerle tutela. Aqui quizas
convenga llamar la atencion sobre dos modalidades dintintas de derechos
prestacionales, aun cuando la consecuencias practicas no sean a mi juicio
muy diferentes. La primera es la modalidad de los derechos propiamente
dichos, por impreciso que pueda resultar el contenido obligacional; por
ejemplo, “se reconoce el derecho a la proteccion de la salud” (art. 43,1) o
“todos los espafioles tienen derecho a disfrutar de una vivienda digna y
adecuada” (art. 47). La segunda modalidad es la de los principios-directriz;
por ejemplo, los poderes publicos “realizaran una politica orientada al pleno
empleo” (art. 40,1), “mantendran un régimen publico de Seguridad social”
(art. 41) o “realizaran una politica de prevision, tratamiento, rehabilitacion
e integracion de los disminuidos fisicos, sensoriales y psiquicos” (art. 49).
En mi opiniodn, la diferencia es mas bien de matiz. Los principios-directriz
son normas programaticas o mandatos de optimizacion, que se caracterizan
porque pueden ser cumplidos en diferente grado o, lo que es lo mismo,
porque no prescriben una una conducta concreta, sino so6lo la obligacion de
perseguir ciertos fines, pero sin imponer los medios adecuados para ello,
ni siquiera tampoco la plena satisfaccion de aquellos fines: “realizar una
politica de... u orientada a..., promover las condiciones para...” en puridad
no supone establecer ninguna conducta determinada como juridicamente
debida'?".

Los enunciados normativos que presentan la fisonomia de derechos,
en cambio, no serian principios abiertos, sino reglas, aunque tan sumamente
imprecisas que apenas permitirian fundar pretensiones concretas por via
de interpretacion: el derecho a la vivienda, por ejemplo, puede intentar
satisfacerse mediante subsidios de alquiler o fijando un precio tasado o, en

120 ATC 868/1986
121 Vid. M. Atienza y J. Ruiz Manero, “Sobre principios y reglas”, Doxa, 10, 1991, p. 110.
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fin, mediante la construccion publica; por otro lado, ;qué condiciones ha de
reunir una “vivienda digna”?, ;debe garantizarse a todos o so6lo a quienes
carecen de cierto nivel economico?'?2, Y lo mismo cabe decir del derecho al
trabajo: entre las mas modestas medidas de fomento del empleo y el ideal de
que cada persona pueda gozar en todo momento de una trabajo adecuado,
gratificante y seguro existe un amplisimo campo de posibilidades.

Que el enunciado constitucional y, por tanto, que el contenido
obligacional de los derechos prestacionales resulte abierto o impreciso no
constituye ninguna novedad para la teoria de la interpretacion, que con
frecuencia ha de trabajar con conceptos no menos vagos o ambiguos.
El problema reside en determinar quién es el sujeto competente para
configurar de modo concreto lo que en la Constitucion aparece con
perfiles tan difuminados, si dicha tarea corresponde sélo al legislador y
a la Administracion o si, por el contrario, la jurisdiccién y especialmente
la jurisdiccion constitucional goza también de alguna competencia
en esta materia. Aqui es donde aparece la principal dificultad para una
consideracion de los derechos prestacionales como auténticos derechos
fundamentales susceptibles de tutela judicial: las prestaciones, en efecto,
requieren un amplio entramado organizativo, el disefio de servicios publicos,
el desarrollo de procedimientos y, sobre todo, el empleo de grandes medios
financieros que implican la adopcidn de decisiones tipicamente politicas, de
“legislacion positiva” que, en el marco del Estado de Derecho y de separacion
de poderes, parecen excluidas del ambito jurisdiccional'®. Sin embargo, de
aceptarse integramente esta idea, la conclusion resultaria cuando menos
desalentadora, ya que entonces los derechos prestacionales carecerian de
toda dimension subjetiva, es decir, no serian propiamente derechos'**,
ni siquiera derechos fragmentarios, sino s6lo normas constitucionales
objetivas con todas sus virtualidades, salvo acaso la mas importante, la de
ser capaces de cimentar posiciones iusfundamentales.

Alexy ha intentado resolver el problema con una agumentacion
sugestiva. La idea fundamental es que, desde la Constitucion, debe
renunciarse a un modelo de derechos sociales definitivos e indiscutibles;
las exigencias prestacionales entran siempre en conflicto con otros
principios o derechos, singularmente con la competencia legislativa y con
los requerimientos de otras libertades o derechos, por lo que determinar
en cada caso concreto si estd justificada una prestacidon requiere un previo

122 Vid. E.-W. Bockenforde, Escritos sobre derechos fundamentales, citado, p. 77
123 Vid. E.W. Béckenforde, Escritos sobre derechos fundamentales, citado, p. 77
124 Vid. en este sentido, J.R. Cossio, Estado social y derechos de prestacidn, citado, p. 233 y s.
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gjercicio de ponderacién entre razones tendencialmente contradictorias
que siempre concurriran en mayor o menor medida. Concretamente, una
posicion de prestacion estara definitivamente garantizada cuando el valor
que esta detras de los derechos sociales, la libertad real o efectiva, exija
con urgencia la satisfaccion de una necesidad y, a su vez, los principios
o derechos en pugna (el principio democratico en favor del legislador,
las libertades de terceros, etc.) se vean afectados de modo reducido. En
opinién de Alexy, esta condicion se cumple “en el caso de los derechos
fundamentales sociales minimos, es decir, por ejemplo, a un minimo vital,
a una vivienda simple, a la educacién escolar...”'?

El Tribunal Constitucional espafiol no parece haber llegado tan lejos,
sino que, mas bien al contrario, su firme reconocimiento de la libertad
de configuracion por parte del legislador parece impedir toda posible
construccion de posiciones subjetivas de caracter prestacional. De un lado,
en efecto, da a entender que de los principios rectores no cabe obtener
ningun tipo de derecho subjetivo'?®, acaso identificando la inviable tutela
directa a través del recurso de amparo con la imposibilidad de perfilar
posiciones subjetivas a partir de tales principios. De otro lado, subraya el
caracter no vinculante de los medios necesarios para cumplir los fines o
las prestaciones constitucionales; por ejemplo, en relacion con el principio
de proteccion familiar (art.39), sostiene que “es claro que corresponde a
la libertad de configuracion del legislador articular los instrumentos,
normativos o de otro tipo, a través de los que hacer efectivo el mandato
constitucional, sin que ninguno de ellos resulte a priori constitucionalmente
obligado™?’; y lo mismo cabe decir de la Seguridad Social, pues si bien
corresponde a todos los poderes publicos la tarea de acercar la realidad
al horizonte de los principios rectores, de “entre tales poderes publicos
son el legislador y el Gobierno quienes tienen el poder de iniciativa... Son
ellos, y no este Tribunal, quienes deben adoptar decisiones y normas...”%8,
Finalmente, tampoco parece haber acogido el criterio de “irregresividad”
que alguna doctrina creia ver en el Capitulo de los derechos sociales'”,
esto es, la idea de que, si bien los derechos prestacionales no imponen una

125 R. Alexy, Teoria de los derechos fundamentales, citado, p. 495

126 ATC 241/1985

127 STC 222/1992

128 STC 189/1987

129 Vid.J. de Estebany L. Lopez Guerra, El régimen constitucional espaiiol, vol.1, con la colaboracion
de J. Garcia Morilloy P. Pérez Tremps, Labor, Barcelona, 1980, p.346; J.A. Sagardoy, “Comentario
al art. 50”, en Comentarios a la Constitucién Espafiola dirigidos por O. Alzaga, Edersa, Madrid,
1984, vol. IV, p. 387

206




obligacion de “avanzar”, si establecen una prohibicion de “retroceder”;
con independencia de que dicho criterio pueda considerarse incorporado
a la Constitucidn, aspecto sobre el que el Tribunal rehusa pronunciarse,
resulta que del art. 50, relativo a la proteccion de los ancianos, no se deduce
el deber de mantener “todas y cada una de las pensiones iniciales en su
cuantia prevista ni que todas y cada una de las ya causadas experimenten
un incremento anual”?

Por tanto, los resultados no parecen hoy por hoy excesivamente
prometedores. Sélo en alguna ocasién el Tribunal se ha pronunciado en favor
de un nucleo indisponible para el legislador; asi, a propdsito del sistema
de Seguridad Social, el Tribunal dice que el art. 41 “consagra en forma
de garantia institucional un régimen publico cuya preservacion se juzga
indispensable para asegurar los principios constitucionales, estableciendo...
un nucleo o reducto indisponible por el legislador™*'. Ciertamente, no queda
muy claro el concreto alcance de ese nucleo, pues para determinarlo se
remite a “la conciencia social de cada tiempo y lugar”, pero lo importante es
que su existencia, en ¢ste y seguramente en otros derechos prestacionales,
acredita lo que pudiéramos llamar una “competencia de configuracion”
por parte del Tribunal, al margen y por encima del legislador, pues a la
postre es al Tribunal a quien corresponde traducir la “conciencia social” en
exigencias concretas. Que los derechos prestacionales gozan de un nucleo
indisponible significa que, al menos, algunas prestaciones representan
auténticos derechos fundamentales, es decir, pretensiones subjetivas
juridicamente reconocibles con independencia de la mayoria politica.

Esta idea del “nucleo o reducto indisponible” recuerda sin duda
a la defensa del “contenido esencial” que establece la Constitucion para
los derechos del Capitulo II (art.53,1). Algunos autores han querido ver
precisamente en esa clausula del “contenido esencial” el elemento o rasgo
definidor de la fundamentalidad en nuestro sistema'*, lo que directamente
conduce a los principios rectores a las tinieblas de la no fundamentalidad y
acaso a la imposibilidad de construir mediante ellos posiciones subjetivas.
No creo que esta sea una consecuencia ineludible: con independencia del
juego que permita esa especial garantia del contenido esencial'®, lo cierto

130 STC 134/1987. Vid. también la STC 81/1982 comentada en la nota 106 de este trabajo.

131 STC 37/1994. El subrayado es nuestro

132 Asi, J.R. Cossio, Estado social y derechos de prestacion, citado, p.68 y s.

133 Cuestion sumamente discutida y que he tratado en mis Estudios sobre derechos fundamentales,
citado, capitulos VIy VII. Vid. también el reciente libro de J.C. Gavara, Derechos fundamentales

y desarrollo legislativo. La garantia del contenido esencial de los derechos fundamentales en la
Ley Fundamental de Bonn, C.E.C.,Madrid, 1994.
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es que los principios rectores son enunciados constitucionales y todos los
enunciados constitucionales, por el mero hecho de serlo, han de ostentar
algin contenido esencial o nucleo indisponible para el legislador. Una
conclusion diferente llevaria al resultado paraddjico de que, en nombre
de una mejor proteccion de ciertos derechos, se habria desactivado o
disminuido la tutela de las demdas normas constitucionales.

A mi juicio, las dificultades que se oponen a una consideracion mas
vigorosa de los derechos prestacionales como auténticos derechos por parte
de la jurisprudencia constitucional son las cuatro siguientes: inviabilidad
del recurso de amparo, libertad de configuracion en favor del legislador,
necesidad de dictar normas organizativas y de comprometer medios
financieros y, finalmente, posible colision con otros principios o derechos
constitucionales.

Por lo que se refiere al primer aspecto, ya se ha indicado que no
parece por completo imposible sostener en via de amparo una pretension
prestacional cuando ésta pueda conectarse a uno de los derechos
especialmente tutelados; pero, en cualquier caso, nada impide que el
Tribunal proceda al reconocimiento de esas posiciones subjetivas a través
de un recurso o cuestion de inconstitucionalidad: una cosa es que se
excluya cierta accion procesal y otra distinta poder ostentar un derecho
a cierta prestacion, derecho que el Tribunal puede reconocer como parte
del “nucleo indisponible”; si existe una esfera intangible, ésta puede ser
identificada por el Tribunal Constitucional y de la misma pueden también
formar parte dimensiones subjetivas, con independencia de que el titular
encuentre impedida su defensa mediante el recurso de amparo.

La segunda dificultad, la libertad de configuracion del legislador, en
realidad no es una verdadera dificultad para la jurisdiccion constitucional,
pueselart. 53,3 loGnico que establece es que los principios rectores requieren
desarrollo legislativo para ser alegados (como derechos subjetivos, segun se
ha visto) ante la jurisdiccion ordinaria. Si los principios del Capitulo I1I son
auténticas normas constitucionales, bien que abiertas o imprecisas, y esto
es algo que nunca ha puesto en duda el Tribunal, entonces resulta que la
famosa libertad de configuracion del legislador ha de relativizarse de modo
notable. Si esa libertad se traduce en una ausencia o en una insuficiencia de
legislacion, entonces el Tribunal puede suplir la omision del Parlamento, al
menos dentro de los limites del nucleo indisponible; del mismo modo que
una reserva de ley establecida por la Constitucion “no tiene el significado
de diferir la aplicacion de los derechos fundamentales y libertades publicas
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hasta el momento en que se dicte una ley posterior...”**, asi tampoco la
falta de desarrollo legislativo de un principio rector convierte a éste en un
enunciado juridicamente inexistente. Y si aquella libertad se traduce en
una defectuosa regulacion, la labor de suplencia puede sustituirse, siempre
dentro del ambito de indisponibilidad, por una labor de correccion. En
suma, habida cuenta del caracter de los enunciados del Capitulo III, cabe
reconocer en relacion con ellos una mayor libertad del legislador, pero no
hasta el punto de anular por completo la virtualidad de las disposiciones
constitucionales. Lo tnico que, con seguridad, depende exclusivamente de
la voluntad del legislador es la articulacion de los instrumentos procesales
para que el titular del derecho pueda hacerlo valer en la jurisdiccion
ordinaria; la libertad de configuracion es también muy amplia en relacion
con el contenido del derecho, es decir, con las obligaciones que de €l derivan,
pero en ningln caso puede ser absoluta, si es que no se quiere vaciar por
completo el significado de las disposiciones constitucionales.

Ahora bien, ;dentro de qué margenes puede moverse la accion del
Tribunal Constitucional?. Aqui aparece la tercera dificultad enunciada: los
derechos prestacionales suelen requerir cuantiosos recursos financieros,
cuya distribucion es competencia del Parlamento, asi como una “legislacion
positiva” que desarrolle procedimientos, organice servicios, etc. Tampoco
estas dificultades son insuperables. De un lado, no es algo inédito que las
sentencias del Tribunal presenten efectos econdémicos gravosos para el
Estado; por ejemplo, ya hemos citado la que establecio la obligacion de
la asistencia y defensa letrada, o la que decidié que ciertas pensiones en
favor de las viudas debian extenderse también a los viudos. Y en cuanto
al disefio de servicios y procedimientos, si bien es cierto que el Tribunal
no es el 6rgano mas adecuado para llevarlo a cabo, conviene indicar dos
cosas: primera, que tampoco son por completo desconocidas las sentencias
aditivas donde el Tribunal actiia como un legislador positivo, haciendo,
por tanto, lo que en principio no esta llamado a hacer'®>; y segunda, que
en algunas ocasiones el Tribunal no ha tenido ninglin inconveniente en
reconocer derechos alli donde la Constitucion remitia a una ley claramente
organizativa y procedimental, como ocurrid con la jurisprudencia sobre la
objecion de conciencia anterior a que se dictase la legislacion pertinente,

134 STC 18/1981

135 Las sentencias aditivas suelen ser aquellas en que, para salvar una discriminacion, en lugar de
anular una norma que establece la desigualdad injustificada, se extiende su ambito a personas o
situaciones inicialmente no contempladas. Ya han sido citadas al hablar del principio de igualdad
sustancial.
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mediante la que el Tribunal doté de un minimo contenido a un derecho
que el art. 30,2 ordena se regule “con las debidas garantias”, entre ellas
la posiblidad de imponer una prestacidén social sustitutoria'*®. En suma,
es cierto que la distribucion de los recursos financieros y la organizacion
de servicios publicos es competencia del legislador, no del Tribunal, pero
tampoco se trata de un criterio absoluto que nunca pueda ser superado por
otras razones que en algin caso se muestren mas urgentes, entre ellas una
exigencia constitucional de naturaleza prestacional.

Finalmente, el problema de la colision con otros derechos y liberta-
des es, de nuevo, un problema comun a todos los derechos fundamentales,
que el Tribunal ha de resolver con las mismas herramientas de la ponde-
racion, la proporcionalidad, la razonabilidad, etc. Si la libertad de expre-
sion puede entrar en conflicto con el derecho al honor y esto no supone
que entre ambos derechos exista un orden o jerarquia estricta, sino que el
problema se resuelve caso por caso, otro tanto sucede, por ejemplo, con el
conflicto entre el derecho a la vivienda y la propiedad privada, o entre el
derecho al trabajo y la autonomia de la voluntad. No existe un orden de
prelacion estricto, y que los principios en pugna sean adscribibles a uno u
otro capitulo o fragmento de la Constitucion tan solo tiene, en el major de
los casos, un valor indicativo; a la postre, s6lo en el momento interpretativo
encuentran solucion tales conflictos.

6.- Entre la justicia y la politica.

Suele decirse que el Estado constitucional es un marco de convi-
vencia que permite la alternancia politica y, por tanto, el establecimiento
y desarrollo de distintas y aun contradictorias concepciones ideoldgicas,
preservando los derechos de las minorias y, en consecuencia, asegurando
la integracion de todos los individuos y grupos; simplificando, el Estado
constitucional democratico se caracteriza porque mucho debe quedar a la
libre configuracion del legislador, pero bastante también reservarse a la
esfera de lo innacesible para la mayoria. Sin embargo, seria seguramente
erroneo pensar que entre el ambito de lo innegociable y el ambito de lo
politico es posible trazar una frontera material nitida y rigurosa; acaso es
cierto que algunos fragmentos constitucionales se inscriben mas bien en
el capitulo de la justicia, mientras que otros pertenecen principalmente al

136 “Es cierto que cuando se opera con esa reserva de configuracion legal el mandato constitucional
no puede tener, hasta que la regulacion se produzca, mas que un minimo de contenido... pero ese
minimo contenido ha de ser protegido”, STC 15/1982.
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capitulo de la politica, pero ni la configuracion legislativa esta excluida
por compelto en el primero, ni la configuracion judicial puede hallarse en
absoluto ausente del segundo.

Suponer que hay “materias” de la justicia inaccesibles para el
legislador, al margen de evocar un cierto iusnaturalismo, resultaria muy
poco democratico; pero suponer que existen “materias” de la politica
innacesibles para el juez resultaria con seguridad muy poco constitucional.
Por ello, tal vez en lugar de pensar en “materias”, deberiamos pensar en
circulos de competencia. Desde luego, tampoco aqui la separacion puede
ser tajante, pero, cuando menos, apunta en un sentido susceptible de
conjugar los dos principios en pugna: el principio de la democracia, pues
ningin ambito queda sustraido a la particular concepcion de la meyoria; y el
principio de la constitucionalidad o de defensa de la posicion del individuo
incluso frente a la mayoria, pues ningiin ambito queda absolutamente al
arbitrio de la politica. En el fondo, es un problema de limites: hasta donde
se extiende la libertad de configuracion de la ley, y a partir de qué punto no
puede abdicar la actuacion judicial en defensa del nucleo irreductible de la
justicia (de la justicia expresada en la Constitucion, por supuesto).

La cuestion es que esos limites no son idénticos respecto de todas las
disposiciones constitucionales. Para cefiirnos al tema de los derechos, las
diferencias entre aquellos que se adscriben principalmente a la esfera de la
justicia y aquellos otros que se reclaman principalmente de la esfera de la
politica resultan patentes. De un lado, y este es quizas el lado mas visible,
porque la propia Constitucion traza expresamente limites distintos, sobre
todo en el art.53; de otro, porque, como se ha visto, presentan un caracter
e incluso una formulacion lingiiistica dispar, que hace que los derechos
prestacionales se adapten mucho peor a las instituciones y técnicas
propias de la jurisdiccion. Basta recordar algunas de las caracteristicas ya
examinadas: apertura o ambigiiedad del contenido obligacional, relativa
indeterminacién de los sujetos obligados, necesidad de contar con un
entramado de normas secundarias o de organizacion solo al alcance de un
“legislador positivo”, exclusion del recurso de amparo, limitaciones a la
justiciabilidad, etc.

Pero al hablar de la adscripcion a la justicia o a la politica hemos
subrayado que aquélla se produce sélo principalmente, es decir, no de modo
absoluto o completo. Para evocar una formula de éxito, si nos tomamos en
serio los derechos sociales y los principios rectores de la politica social
y econdmica, o sea, si nos tomamos en serio toda la Constitucion, la
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justicia no puede quedar excluida de ningtn capitulo; lo que significa, ni
mas ni menos, que los derechos prestacionales han de tener algun nucleo
irreductible y que éste representa un contenido intangible para la libertad
de configuracién del legislador. Cual sea ese nucleo de intangibilidad es
algo que, ciertamente, sélo puede determinar el Tribunal Constitucional, y
para ello cuenta con muy escasas orientaciones que, por otra parte, sulen
resumirse en algo tan evanescente como la “conciencia social”, la opinién
generalizada en cada tiempo y lugar acerca de qué prestaciones en favor del
individuo son irrenunciables para que éste pueda ejercer efectivamente sus
libertades y derechos. Pero esta remision, que sin duda puede considerarse
insatisfactoria, tampoco resulta nueva o desconocida en la interpretacion
constitucional, pues otro tanto sucede cuando ha de formularse el tertium
comparationis en el juicio de igualdad del art. 14: para determinar que un
tratamiento normativo igual o desigual de dos personas o situaciones es
razonable, la Constitucion so6lo ofrece un marco de referencia (los criterios
prohibidos del art. 14, por ejemplo), pero en ultimo término es el juez quien
decide invocando algo asi como la conciencia juridica de la comunidad'®’.

Ahora bien, si todos los derechos fundamentales presentan dos
facetas, la objetiva y la subjetiva, otro tanto deberd ocurrir con su
nucleo indisponible. Como ya se ha dicho, cabe aceptar que los derechos
prestacionales o, en general, los derechos sociales ostentan un mayor
peso objetivo que subjetivo, o, si se prefiere, que su dimensién de normas
objetivas ofrece unos perfiles mas acusados y mejor definidos que su
dimension de derechos subjetivos; justamente al contrario de lo que
sucede con las libertades y con los derechos civiles. Pero tampoco esta
diferencia puede ser absoluta, ni llegar al limite de que toda prestacion
haya de concebirse como un mero reflejo de normas objetivas. De los
principios rectores del Capitulo III, tanto si presentan la fisonomia de
derechos como si se formulan en términos de principio-directriz, cabe
obtener un contenido subjetivo prestacional que, al menos en una pequefia
parte, habra de integrarse en el nucleo intangible, esto es, en aquella esfera
que la conciencia social, interpretada irremediablemente por el Tribunal
Constitucional, considera que no puede ser objeto de abandono si es que
ningun precepto constitucional puede ser concebido como un enunciado
superfluo.

Por supuesto, las restricciones que impone la Constituciéon sobre
los principios rectores no son de pequefio alcance; basicamente, que no

137 Vid. F. Rubio, “La igualdad en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional”, citado, p. 32
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pueden ser objeto de amparo y que la accidon procesal en su defensa ante
la jurisdiccion ordinaria queda supeditada al desarrollo legislativo. Pero al
margen de que, como hemos intentado mostrar, pueden buscarse algunos
resquicios que hagan viable la justiciabilidad, conviene insistir en que el
derecho a la tutela judicial y la dimension subjetiva de un derecho son cosas
diferentes. Nada impide que el Tribunal Constitucional, por ejemplo en un
recurso o cuestion de inconstitucionalidad, perfile exigencias subjetivas
de caracter prestacional a partir de un principio rector, aun cuando el
sujeto titular se halle por el momento imposibilitado de reclamarlas
judicialmente.

Como ha observado Zagrebelsky!*®, las Constituciones de nuestros
dias son documentos pluralistas y ductiles, y ello en varios sentidos. Primero,
porque no representan el fruto exclusivo de una ideologia o concepcion del
mundo, sino que son mas bien obra del pacto y del consenso alcanzado
por fuerzas distintas a partir de mutuas concesiones'®; documentos
integradores, por tanto, de contenidos materiales tendencialmente
contradictorios entre los que no cabe trazar una rigurosa jerarquia, sino
que han de ser preservados en su conjunto, dejando un ancho margen a
la configuracion legislativa, pero también a la ponderaciéon judicial. Y
segundo, porque una Constitucion de este tipo ya no permite concebir las
relaciones entre legislador y juez, entre politica y justicia, en los términos
estrictos y formalmente escalonados propios del Estado de Derecho
decimononico, sino que obliga a una concepciéon mas compleja y, si se
quiere, mas cooperativa de las fuentes del Derecho, donde un principio de
equilibrio y flexibilidad venga a moderar la antafio rigida subordinacion.
Con una Constitucion de principios, dificilmente puede hablarse de
“materias” sustraidas a la justicia, como también resultaria poco realista
pensar en “materias” sustraidas a la politica.

Ideolégica o politicamente, los derechos prestacionales expresan
una perspectiva diferente a la que en su dia encarnaron las libertades y
derechos civiles. Para decirlo de un modo simplificado, si estos tltimos son
consecuencia de la concepcion liberal de la sociedad politica, aquéllos lo
son de la concepcidn socialista. Si la Constitucion es un acuerdo integrador,
por supuesto no sélo pero si principalmente entre esas dos filosofias que
atraviesan el mundo contemporaneo y que tantas veces han sido banderas de

138_El Derecho ductil(1992), trad. de M. Gascon, Trotto, Madrid, 1995.
139 Sobre ello y en relacion con la Constitucion espaiiola ha insistido particulmente G. Peces-Barba;
por ejemplo, en La eleboracion de la Constitucion de 1978, CEC, Madrid, 1988
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lucha y conflicto, entonces ninguin contenido constitucional puede quedar
hasta tal punto devaluado que sea excluido de la proteccion de la justicia.
Por consiguiente, los derechos sociales han de tener un nucleo intangible,
cuya configuracion, tanto en su dimension objetiva como subjetiva, so6lo
puede corresponder finalmente al Tribunal Constitucional.

Vistas asi las cosas, no parece que la teoria de los “dos mundos” con
que a veces se quiere describir el modelo de derechos fundamentales sea
una imagen adecuada. De un lado, en efecto, se encontaria el mundo de los
derechos civiles y politicos, de las libertades, donde, como suele decirse,
la mejor ley es la que no existe; donde sélo existen jueces defensores
armados con la coraza constitucional y politicos amenazadores guiados por
intereses parciales. De otro, el mundo casi retérico de los derechos sociales
de naturaleza prestacional, esfera en la que se desarrollarian libremente las
disputas legislativas sin que el juez tuviera casi nada que decir. A mi juicio,
no es esta la mejor interpretacion de los derechos en el constitucionalismo
moderno; sin dejar de constatar diferencias de régimen juridico e incluso
de formulacion lingiiistica entre los distintos derechos, una concepcion
mas atenta al significado politico y cultural de la Constitucién como marco
de integracion de una sociedad pluralista creo que deberia propiciar una
imagen mucho mas compleja y flexible. La justicia y, sobre todo, la justicia
constitucional no puede abdicar de su competencia de configuracion
sobre los derechos sociales, competencia naturalmente compartida con
el legislador, y cuyos limites, sin entrar en la dogmatica particular de
cada derecho, es imposible trazar con precision mas alla del criterio que
proporciona una genérica invocacion al nucleo intangible definido por la
movediza conciencia social.

ESQUEMA:
LOS DERECHOS SOCIALES Y EL PRINCIPIO DE IGUALDAD
SUSTANCIAL

1.- Los derechos fundamentales y los derechos sociales.

Los derechos humanos o fundamentales representan una herencia del
iusnaturalismo racionalita, cuya posicion, una vez traducidos al Derecho
positivo, puede resumirse en estos dos lemas: supremacia consitucional y
artificialidad de las instituciones politicas. La supremacia supone que los
derechos operan “como si” encarnasen decisiones superiores a cualesquiera
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organos estatales; y, a su vez la artificialidad de las instituciones significa
que ¢stas carecen de valores o fines propios y existen solo para salvaguardar
los derechos. Esta concepcion, tradicional en el constitucionalismo
norteamericano, ha sido costosamente asumida en Europa e implica:
primero, una exigencia de respeto hacia el “contenido esencial” de los
derechos; y segundo, asimismo una exigencia de justificacion racional de
cualquier medida limitadora sobre los mismos.

La cuestion que se plantea es si los llamados derechos econdémicos,
sociales y culturales pueden merecer la consideracién de auténticos
derechos fundamentales, tal y como éstos acaban de ser concebidos. Pero
ello requiere, como paso previo, dilucidar qué se entiende por derechos
sociales.

2.- Caracterizacion de los derechos sociales.

a) Los derechos y las instituciones. El papel del Estado.
b) Los derechos sociales como derechos prestacionales.

c) La titularidad de los derechos. Del sujeto abstracto al hombre en
su especifica posicion social.

d) Los derechos sociales como derechos de igualdad.

e) El caracter de la obligacion. Normas primarias y normas
secundarias como reflejo obligacional de los derechos.

f) La dimension preferentemente subjetiva de los derechos civiles y
preferentemente objetiva de los derechos sociales.

Asumiendo la irremediable imprecisién del concepto de derechos
sociales, parece que hoy el debate debe centrarse en si la caracterizacion
basica de los derechos fundamentales como obligaciones estatales capaces
de cimentar posiciones subjetivas aun contra la mayoria, puede hacerse
extensiva a los derechos que no generan un deber de abstencion, sino
deberes positivos de dar bienes o servicios o de realizar actividades que,
si se tuvieran medios, podrian obtenerse también en el mercado. Pero la
respuesta puede seguir dos caminos.

3.- El principio de igualdad.

La igualdad sustancial o de hecho (art.9,2 C.E.) puede constituir el
vehiculo para incorporar al acervo constitucional un principio genérico
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en favor de las prestaciones, y de hecho asi sucede en aquellos paises,
como Alemania, cuyas Constituciones carecen de una tabla de concretos
derechos prestacionales. Sin embargo, para dar vida a concretas exigencias
prestacionales, el argumento de la igualdad sustancial requiere ciertos
“complementos”, a saber: la presencia de un derecho prestacional concreto;
la concurrencia de un derecho civil cuya satisfaccion merezca una cierta
prestacion; y, por ultimo, la existencia de una razon de igualdad formal (en
particular, la técnica de las sentencias aditivas o manipulativas).

4.- La naturaleza de los derechos prestacionales.

Tras superarse antiguas doctrinas que negaban la fuerza juridica de
los derechos sociales o de las clatisulas sociales de la Constitucion, hoy la
discusion se centra en si dicha fuerza o eficacia se despliega s6lo en una
dimension objetiva o si alcanza también al aspecto subjetivo; en particular,
el problema reside en si a partir de los preceptos constitucionales, y sin
necesidad de desarrollo legislativo, es posible dar vida a auténticas
posiciones subjetivas iusfundamentales.

5.- Orientacion bibliogrdfica.
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Introducio

O crescimento das populacdes mais pobres e as politicas econdmicas
tradicionais, entendidas aqui as que seguem parametros liberais, ou neo-
liberais, t€ém sido responsaveis por uma das mais graves crises que o Estado
enfrenta por ndo dar conta de fazer frente as inimeras demandas sociais.
Essa insuficiéncia estrutural atinge direitos fundamentais dos cidaddos,
deixando a mostra a caréncia de instrumentos para a efetividade dos direitos
previstos nas Cartas Politicas, um dos problemas de maior complexidade
nos tempos modernos.

Parte desses problemas decorre também dos modelos juridicos que
as administragdes estatais seguem no momento de definir e implementar
as politicas publicas. O modelo de discricionariedade administrativa, que
favorece uma margem bastante significativa de liberdade ao administrador,
acaba por ser utilizado contra a cidadania, na medida em que serve a
interesses que ndo sdo os da maioria das pessoas, de modo especial,
daquelas camadas mais pobres.

A discuss@o que se trava neste trabalho aborda um novo conceito
de discricionariedade, que veda ao administrador a escolha de alternativas
quando presentes necessidades impostergaveis dos cidadaos, conforme uma
oOtica garantista dos direitos fundamentais. Essa dtica parte do principio
do direito ex parte populis, como afirma Ferrajoli, o autor do Garantismo
Juridico, ou seja, do ponto de vista do cidaddo, do homem que tem direitos
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fundamentais a serem assegurados antes e acima de quaisquer outros.

A abordagem transita pelos direitos fundamentais, passa pelo
conceito de discricionariedade e sua relagdo com os conceitos juridicos
indeterminados, para, apos, concluir pela possibilidade de uma nova viséo
da discricionariedade administrativa, capaz de obrigar o administrador a
promover primeiro a efetividade dos direitos fundamentais, em detrimento
de investimentos que ndo t€m aqueles direitos como objeto.

1. Direitos fundamentais

As transformagdes da humanidade, sob os mais diversos aspectos,
abrangem também os direitos fundamentais, os quais modificam-se e
ampliam-se com o passar do tempo, o que faz surgir uma pluralidade de
expressdes para designa-los, tornando dificil a construcéo de um conceito
definitivo. Na literatura, encontram-se as expressdes “direitos naturais”,
“direitos humanos”, “direitos individuais”, “direitos publicos subjetivos”,
“liberdades publicas” ou “direitos fundamentais do homem”, entre
outros.'

Pode-se afirmar, com Habermas,®> que os direitos fundamentais
tornam-se concretos a partir do direito que todas as pessoas tém as
liberdades subjetivas de acdo e, na forma de direitos positivos, sdo dotados
de ameagas e de san¢des, de modo que podem ser utilizados contra quaisquer
interesses que os contrariem ou que transgridam normas. Eles podem ser
interpretados, assim, como uma barreira ao poder do Estado, ou como
desenho de uma ordem objetiva de valores que desdobra sua influéncia
sobre todos os campos do sistema juridico, qualidade que possibilita sejam
entendidos como instrumentos de defesa diante das posi¢des de outros
cidaddos.3

A constitucionalizagdo dos direitos fundamentais, realizada por

1 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1999, p. 179-180. O autor utiliza nessa obra a expressao “direitos fundamentais do homem”, por
entender que ¢ a mais adequada, uma vez que, além de se reportar a principios que resumem a
concepgdo do mundo e informar a ideologia juridica de cada ordenamento juridico, no nivel do
direito positivo significa prerrogativas e institui¢des a serem concretizadas por ele na forma de
garantias de uma convivéncia digna, livre e igual de todas as pessoas. Neste estudo, todavia,
utiliza-se a expressdo “direitos fundamentais” apenas por entender-se que, em se tratando de
previsdo legal em Cartas de Direitos, refere-se ao homem enquanto género.

2 HABERMAS, Jiirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. 4. ed. Rio de Janeiro:
Tempo Brasileiro, 1997, p. 170.

3 DOEHRING, Karl. Estado social, Estado de derecho y orden democratico. In: ABENDROTH,
Wolfgang; FORSTHOFF, Ernest; DOEHRING, Karl. El Estado Social. Madrid: Centro de
Estudios Constitucionales, 1986, p. 125.
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constitui¢des rigidas, diz Ferrajoli,* produziu, neste século, uma mudanca
profunda de paradigma do direito positivo em relagdo ao chamado
paleopositivismo juridico.’ Direitos fundamentais, primeiramente, diz o
autor, devem estar formulados em Constitui¢des ou leis fundamentais, e
podem ser considerados como todos os direitos subjetivos que correspondem
universalmente a todos os seres humanos enquanto dotados do status de
pessoas, de cidaddos ou pessoas com capacidade de realizar atos.®

Com base nessa defini¢do, Ferrajoli desenvolve quatro teses sobre
os direitos fundamentais: a primeira, da diferenca de estrutura entre
direitos fundamentais e direitos patrimoniais, segundo a qual os primeiros
sdo atribuidos a todas as pessoas, enquanto os segundos, a cada um dos
seus titulares, excluindo todos os demais; a segunda tese sustenta que os
direitos fundamentais, por atenderem a interesses e expectativas de todas
as pessoas, formam o fundamento e o pardmetro da igualdade juridica,
e compdem a dimensdo substancial da democracia; a terceira refere-se
a natureza supranacional de grande parte dos direitos fundamentais; e
a quarta tese trata das relacdes entre direitos e garantias, classificando,
como garantias primarias, as obrigacdes e proibigdes que correspondem
as expectativas negativas ou positivas dos direitos fundamentais, e, como
garantias secundarias, aquelas que implicam obriga¢des de reparar ou
sancionar judicialmente as lesdes aos direitos, ou, as violagdes das garantias
primarias.” A virtude da teoria dos direitos fundamentais de Ferrajoli estaria,
justamente, em seu carater formal, capaz de permitir que se reconheca,
teoricamente, um direito fundamental em ordenamentos ideologicamente
diversos, socialistas ou liberais, democraticos e até mesmo autoritarios.®

4 FERRAJOLI, Luigi. Derechos y garantias: La ley del més débil. 2. ed. Traduccion de: Perfecto
Andrés Ibafiez ¢ Andrea Greppi. Madrid: Editorial Trotta, 2001, p. 37. O autor esclarece que a
definicdo € puramente formal, servindo a qualquer ordenamento, tendo valor de uma defini¢do da
teoria geral do direito, embora advirta que o carater formal ndo deve impedir que se identifique
nos direitos fundamentais a base da igualdade juridica.

5 A expressdo ¢ usada pelo autor para descrever o juspositivismo dogmatico, definido como o tipo
de orientagdo que “[...] ignora o conceito de vigor das normas como categoria independente da
validade e da efetividade”, tanto com referéncia a ordenamentos normativos, que tomam como
vigentes somente as normas validas, quanto a ordenamentos realistas, que tém como vigentes
apenas as normas efetivas (FERRAJOLI, Luigi. Direito e razdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2002, p. 699). Seria, em outras palavras, a concep¢do do Direito como auto-poiético, auto-
suficiente, visdo segundo a qual a lei é um a priori, capaz de resolver tudo, que veda interpretacdes
metajuridicas, transformando o julgador em mero operador mecanico do texto legal, de modo que
este ndo questiona ou reflete acerca de nenhum dos contextos que lhe sdo postos, e termina por
legitimar ordens arbitrarias ou a servir de instrumento a regimes autoritarios.

6 FERRAJOLI, Luigi. Derechos y garantias: La ley del mas débl. Op. cit., p. 37.

FERRAIJOLI, Luigi. Derechos y garantias: La ley del mas débil. Op. cit., p. 42-43.

8 CABO, Antoniode; PISARELLO, Gerardo. Ferrajoli e el debate sobre los derechos fundamentales.
Prélogo. In: FERRAJOLI, Luigi. Los fundamentos de los derechos fundamentales. Madrid:
Trotta, 2001, p. 12.

~
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1.1. Abordagem moderna dos direitos fundamentais

Os direitos fundamentais, desde o seu surgimento, nas primeiras
manifestacdes, ainda no século XIII, passando pelas Cartas de Direitos
dos séculos XVII e XVIII até chegar aos dias atuais, atravessaram
transformacgdes significativas, especialmente no século XX, com o
fenomeno da modernidade ¢ a mundializa¢do das diferencas entre ricos
e pobres. Bobbio® usa a expressdo “direitos do homem” e aponta quatro
etapas dessas transformagdes: a primeira teria sido a “constitucionaliza¢do”
dos direitos do homem nas Declaragdes de Direitos que integraram as
primeiras constituicdes liberais e, posteriormente, nas Cartas liberais e
democraticas que se foram sucedendo nos diversos paises; a segunda fase
caracterizou-se pela “progressiva extensdo” dos direitos, passando pela
liberdade, reconhecida, de forma mais ampla, como direito de associagio,
e pela consideragdo de direitos civis também como direitos politicos,
chegando até o direito ao voto para homens e mulheres.

A terceira etapa, que alcanga o periodo atual, ¢ a da “universaliza¢do”
dos direitos, iniciada com a Declaragdo Universal dos Direitos do Homem,
representada pela transposi¢do do Direito para fora dos limites internos de
cada pais, proporcionando ao individuo a possibilidade de invocar outras
esferas superiores de justica, inclusive contra o proprio Estado, o que o
transforma em “sujeito do direito internacional””; uma quarta etapa, ainda
mais recente, batizada pelo autor de “especificagdo” dos direitos, estende
a protecdo a direitos muito especificos, ligados a questdes de sexo, idade,
saude, deficiéncias fisicas e mentais, entre outras.

Alexy'® usa a expressdo “direitos do homem” para aponta-los como

9 BOBBIO, Norberto. Teoria geral da politica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2000, p. 481-483.

10 ALEXY, Robert. Direitos fundamentais no Estado constitucional democratico. Tradugdo de: Luis
Afonso Heck. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 217, p. 55-66, jul/set. 1999,
p. 55-66. O autor observa que o conceito de “homem” ¢ biologico, embora ndo coincida com o
de “ser vivo”, ou o de “criatura”, caso em que deveria ser alargado o circulo de destinatéarios; e
também ¢ individualizado, ainda que esteja o0 homem inserido na comunidade, que tem também
direitos enquanto grupo, os quais, todavia, ndo podem ser qualificados com a expressdo “direitos
do homem”. Para o conceito de direito subjetivo, Alexy afirma, em outra obra, que, por conta
da ambigiiidade e da vagueza da expressdo, esta deveria ser utilizada apenas para algumas
posigdes, ou em sentido amplo. A solugdo, assim, é o0 uso corrente, como um conceito geral para
posi¢des diferentes, tragando algumas distin¢des, que ele classifica em trés tipos: direitos a algo,
liberdades e competéncias. No primeiro caso, a posi¢do do cidaddo diante do Estado implica o
direito a ndo ser importunado em sua liberdade para os atos da vida civil, em seu domicilio e em
sua propriedade, o que impde posigdes estatais negativas e positivas em relagdo ao titular dos
direitos. Quanto as liberdades, o autor cré ser conveniente pensar na liberdade de uma pessoa
como “[...] a soma das liberdades particulares e a liberdade de uma sociedade como a soma

220



direitos que se distinguem de outros por resultarem de uma combinagio
de cinco qualidades. Sdo direitos universais, morais, fundamentais,
preferenciais e abstratos. A universalidade implica serem direitos que cabem
atodos os homens, enquanto individuos, ainda que inseridos no grupo social.
Direitos morais podem, também, ser direitos juridico-positivos, mas sua
validade ndo depende da positivacdo, bastando que a norma que lhe da base
tenha validade do ponto de vista moral, pois “[...] a norma vale moralmente
quando ela, perante cada um que aceita uma fundamentag8o racional, pode
ser justificada”.!' A qualidade da preferéncia sugere que um direito moral
abre, para o titular, o “[...] direito moral & prote¢do por direito positivo
estatal”.!? Assim, os direitos do homem estdo em condig@o de prioridade em
relacdo aos demais, numa relagdo necessaria com o direito positivo.

Por qualidade de direitos fundamentais, diz Alexy, deve-se entender
a presenga de duas condi¢des: deve tratar-se de direitos e caréncias que, de
modo geral, podem e devem ser protegidos; e que sejam tdo fundamentais
essas caréncias ou interesses que “[...] a necessidade de seu respeito, sua
protecdo ou seu fomento se deixe fundamentar pelo direito”.* A qualidade
de abstragdo dos direitos do homem deve-se a exigéncia de restri¢do ou
limitagdo para fazer frente a direitos de outros ou de natureza coletiva,
sendo a escolha das restrigdes determinada, somente, por instidncias “[...]
autorizadas a decisdes de ponderagdo juridicamente obrigatdrias”.!* O
Estado, assim, € necessario. ndo apenas como instancia de concretizacgio,
mas também de decisdo, para realizar os direitos do homem.

2. Discricionariedade administrativa
A administragdo publica, em regra, deve executar suas atividades

conforme aos modelos que a legislagdo estabelece, ou seja, ao contrario
do campo privado, onde se pratica tudo o que permite a lei, mais o que

das liberdades das pessoas que nela vivem”. Isso significa que o conceito de liberdade ¢ uma
relagdo triangular entre o titular de uma liberdade (ou ndo-liberdade), um impedimento desta e
um objeto da liberdade. As competéncias, terceiro grupo dos direitos subjetivos, dizem respeito
as posicdes de uma pessoa e sdo sindnimos de poder juridico, capacidade juridica, faculdade,
autorizacdo, etc., existindo tanto no direito publico quanto no privado, garantidas por normas de
competéncia, as quais ndo ¢ permitido ao legislador modificar. (ALEXY, Robert. Teoria de los
derechos fundamentales. Traduccion de: Ernesto Garzon Valdés. Madrid: Centro de Estudios
Constitucionales, 1997, p. 212-245).

11 ALEXY, Robert. Direitos fundamentais no Estado constitucional democratico. Op. cit., p. 60.

12 Ibidem, p. 60.

13 Ibidem, p. 61.

14 Ibidem, p. 62.
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ela ndo proibe, no dmbito publico, a Administragdo faz apenas o que a lei
determina, sob pena de nulidade dos atos realizados.

A norma juridica, todavia, reserva situagdes especificas, nas quais
o administrador, ainda que seguindo a determinagdo legal, dispde de certa
margem de liberdade para algumas decisdes, que se costuma entender como
aquelas nas quais € o agente publico o melhor especialista para adotar a
decisdo mais adequada aos administrados, quando se tem, entdo, um ato
discricionario.

O conceito de discricionariedade ¢ considerado um dos mais dificeis
e com o maior numero de significados da teoria do Direito. No caso da
administragéo publica, a questio crucial é saber até onde as decisdes dos
agentes publicos podem ser revistas pelo Judiciario. Um primeiro conceito
que mais se aproxima da idéia com a qual se trabalha neste estudo € o de
Engisch,” segundo o qual, diante da lei, ter-se-iam duas possibilidades,
contrapostas entre si e, igualmente, em conformidade ao Direito, entre
as quais o agente publico poderia optar por uma ou outra, sem contrariar
a regra juridica. Percebe-se, assim, que esse conceito ndo pode fugir da
possibilidade de escolher, entre alternativas diferentes, aquela que mais se
ajusta ao caso concreto a ser decidido. Logo, o que marca a existéncia de
discricionariedade ¢ a presenga da possibilidade de escolha, prevista na lei,
ndo apenas uma possibilidade de fato, mas também de direito.

Mas ainda se pode utilizar uma segunda formulagdo, que serve,
igualmente, aos ideais deste trabalho, que ¢ a da “discricionariedade
vinculada”, no sentido de que o exercicio desse poder de escolha deve estar
direcionado ao objetivo fundamental do resultado da decisdo desejado pelo
texto legal, isto €, o unico resultado ajustado a todas as diretrizes juridicas
e legais, e que envolve analise detalhada de todas as circunstancias do caso
concreto, para se chegar ao que se poderia chamar de “decisdo correta”.
Ainda que se possa questionar a possibilidade da existéncia de uma so
decisdo correta, dado que a discricionariedade é justamente o poder de
escolha do agente entre duas ou mais solugdes igualmente permitidas pelo
Direito, € possivel pensar na que mais se coaduna com as exigéncias da
corre¢do, na medida em que esta definigdo ¢ atribuida ao agente, que o faz
com base nas suas qualidades técnicas para aprecia¢do do caso concreto,
estando, portanto, habilitado a optar pela melhor opcéo.

A vinculag@o que se diz presente nesta decisdo esta, sem duavida,

15 ENGISCH, Karl. Introdugdo ao pensamento juridico. 7. ed. Lisboa: Fundagdo Kalouste
Gulbenkian, 1996, p. 214-224.
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presa aos conhecimentos do administrador, o qual deve ter nogdes claras
de como cada solugdo atende, efetivamente, as exigéncias do Direito, de
modo especial, ao interesse publico, que é, afinal, o elemento vinculante de
toda e qualquer atitude da Administragdo. Maior clareza deste entendimento
se pode ter no raciocinio emprestado de Engisch,'® da nomeagdo de um
professor para determinada catedra universitdria. Em uma lista de trés
nomes, proposta pelo departamento competente, cabera a autoridade (o
ministro ou o reitor) a escolha daquele que retne as melhores condigdes
para bem desempenhar as tarefas de catedratico. E evidente que, aqui, se
apresenta uma situagio valorativa, na qual o agente ¢ obrigado a efetuar
juizos de valor sobre os nomes que lhe s@o apresentados. Mas, mesmo que
lhe seja exigido isso, jamais podera ele indicar, entre os trés, aquele que
menor numero de qualidades tenha para o desempenho da fungfo. Isso
implica conhecer a histéria profissional e pessoal de cada um, de modo a ter,
em maos, todos os elementos objetivos para tomar a decisdo mais correta.

Situagdo semelhante poderia ocorrer na definicdo das politicas
publicas que o administrador realiza, quando elabora o or¢gamento anual de
investimentos e custeio da estrutura administrativa. De posse de todos os
elementos objetivos sobre a situacdo da realidade que administra (indices de
necessidades nas areas de educagdo, saude, transportes, lazer, etc.), tera ele
de propor a forma mais correta de investir os recursos publicos. A forma mais
correta, no caso, ndo sera, certamente, a que deixar criangas sem escola ou
servigos de satde, enquanto destina os recursos a construcio de sofisticados
prédios para o funcionamento da maquina administrativa. Ou, ainda, para
ndo ir longe, pode-se citar o caso recente do governo brasileiro, que utilizou
grandes quantidades de recursos para salvar bancos e outras empresas
privadas, para recordar apenas algumas das inversdes, em detrimento da
estruturac@o do setor energético, sobre o qual havia prévio conhecimento,
por parte das autoridades do governo, de que estava a beira de um colapso, o
mesmo que foi capaz de causar prejuizos incalculéveis a economia do Pais
e a populagéo, na crise que ficou conhecida como “apagdo”.!’

16 ENGISCH, Karl. Introdugéo ao pensamento juridico. Op. cit., p. 223.

17 A crise do fornecimento de energia elétrica agravou-se em 2001. O Governo deixou de investir
em construgdo de usinas hidrelétricas e o Pais sofreu inimeras interrup¢des no fornecimento
de energia elétrica. O Governo criou a Camara de Gestdo de Energia, em maio de 2001, para
gerenciar a crise, ¢ foi obrigado a promover um racionamento sem precedentes, responsavel
também por prejuizos ao setor econdmico, que fizeram cair a taxa de crescimento de 4,5 por
cento em 2000, para apenas 1 por cento no final de 2004. Muitos grupos estrangeiros que se
instalaram no Brasil deixaram de investir em novos empreendimentos ¢ o temor de novos
colapsos permanece como um dos principais empecilhos a chegada de novos investimentos.
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A discricionariedade vinculada implica que o agente publico, ao
qual a lei determina a escolha de uma entre as varias alternativas possiveis
reguladas por lei — vale dizer, investimento em educagio, auxilio aos bancos,
setor energético, saude, entre outras — por sua apreciagio pessoal, devera
estar capacitado a escolher a solugdo mais adequada; no caso presente,
a que oferece maiores possibilidades de atender as prioridades que a
Administragdo apresenta no momento concreto. Logo, a discricionariedade
esta na valoracdo pessoal do administrador, mas isso ndo quer dizer que
essa valoragdo seja arbitraria, dado que deve atender ao escopo previsto na
legislacéo, ou seja, promover o bem estar dos administrados, a igualdade
de acesso as prestagdes publicas, enfim, o interesse publico, o qual encerra
um conjunto de valores superiores do ordenamento juridico que orientam a
atividade administrativa.®

Logo, decisdo discricionaria é aquela tomada entre duas ou mais
solugdes, todas da mesma forma validas conforme o Direito. Logo, o poder
discricionario funda-se em dois argumentos: a natureza daquilo sobre o
que se decide — critério da importancia e critério da dificuldade técnica
ou valorativa — e a posi¢do institucional da Administracdo, para a qual, o
ordenamento constitucional atribui uma fun¢do configuradora da ordem
social. Ndo se pode tomar a discricionariedade como um pretexto para
decisdes ineficientes, sejam as que ndo atendam, ou que atendam de forma
deficiente ao interesse publico implicito na finalidade legal.”” Se a avaliagdo
do ato passar pela ponderag@o da razoabilidade e da moralidade, podera ser
visto sob um universo maior, capaz de evidenciar a interligacdo entre esses
dois principios, uma vez que o administrador deve servir-se de critérios
razoaveis quando executa atos discricionarios.*

E necessario observar, ainda, que houve mudancas significativas do
entendimento da doutrina e da jurisprudéncia estrangeiras acerca do tema,
nas ultimas décadas. Como se percebeu pelos topicos vistos anteriormente,
ainda que se registre certa insisténcia da antiga concep¢do de que, ao
administrador, ndo se obstaculizavam as atividades, por ser ele qualificado

(WEATLEY, Jonathan. Crescimento pode causar novo apagdo no Brasil. Trad. Danilo Fonseca.
Financial Times. 15.10.2004. Disponivel em <http:/www.uol.com.br>. Acesso: 25.10.2004.

18 Sobre valores superiores que orientam a legislagdo constitucional veja-se PECES-BARBA,
Gregorio. Los valores superiores. Madrid: Tecnos, 1984, p. 70 e seguintes.

19 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Legitimidade e discricionariedade: novas reflexdes
sobre os limites e controle da discricionariedade. 4. ed. rev. atual. Rio de Janeiro: Forense, 2001,
p. 57.

20 MORAES, Alexandre de. Reforma administrativa: Emenda Constitucional n. 19/98. 2. ed. Sdo
Paulo: Atlas, 1999, p. 29.
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a decidir questdes de mérito e conveniéncia relacionada a administragdo
publica, os tribunais vém avan¢ando, cada vez mais, sobre as decisdes dos
agentes publicos, especialmente em alguns paises da Europa. Uma polémica
de repercussdo consideravel envolveu alguns autores espanhois nos anos
1990, acerca do conceito de discricionariedade que deveria ser tomado pelo
Pais apos o fim do regime franquista. Envolveram-se na discussdo Parejo
Alfonso? e Sanchez Moron,?? de um lado, e Tomas-Ramon Fernandez, de
outro, todos ora apoiados, ora criticados por outros doutrinadores.?* Os
primeiros sustentavam a impropriedade de rigido controle jurisdicional
da Administragdo apos o final da ditadura, dado que o poder Executivo
ganhara, a partir de entfo, legitimidade suficiente para representar a
vontade dos administrados, ndo mais restando necessaria a redugdo dos
niveis de discricionariedade administrativa, o que se justificaria, apenas,
no periodo ditatorial, no qual o governo nfo tinha a legitimidade pos
Constitui¢cdo de 1978.

Assim posto o entendimento, o julgamento que modificasse uma
decisdo administrativa significaria a substituicdo do administrador pelo
juiz, ou a substitui¢do de um poder pelo outro.?* Isso porque a Constitui¢do
contempla a tutela judicial como direito fundamental de todos, inclusive da
Administragdo, a qual dar-se-ia, nesse caso, apenas sob a forma especifica
da legalidade da atuacdo administrativa, com base no art. 106.1, controle
que se resumiria na supervisao, censura e correcdo da agdo do outro poder,
posicao que significa, unicamente, a declaragdo de ilegalidade, mas nunca
a indenizacdo para a reposicdo dos prejuizos dos administrados.

Visdo completamente diversa sustentava Tomas-Ramén Fernandez,?
acusado de ativismo judicial por seus contendores, porque tomava, como
regra geral contra a arbitrariedade dos poderes, o artigo 9.3 da Constituigéo

21 PAREJO ALFONSO, Luciano. Administrar y juzgar: dos funciones constitucionales distintas y
complementarias. Madrid: Tecnos, 1993, p. 48-49.

22 SANCHEZ MORON, Miguel. El control de las administraciones publicas y sus problemas.
Madrid: Instituto de Espaiia/Espasa Calpe, 1991, p. 64 e seguintes.

23 Entre os autores que abordaram a discussdo, pode-se citar, entre outros trabalhos: GARCIA DE
ENTERRIA, Eduardo. Uma nota sobre el interes general como concepto juridico indeterminado.
Revista espafiola de derecho administrativo, Madrid, n. 89, p. 69-89, ene./mar. 1996. ATIENZA,
Manuel. Sobre el control de la discricionalidad administrativa: Comentarios a una polémica.
Revista espaifiola de derecho administrativo, Madrid, n. 85, p. 5-26, ene./mar. 1995.

24 PAREJO ALFONSO, Luciano. Administrar y juzgar: dos funciones constitucionales distintas y
complementarias. Op. cit., p. 48-49.

25 FERNANDEZ, Tomés-Ramén. De la arbitrariedad de la administracién. 3. ed. ampl. Madrid:
Civitas, 1999, p. 147; Também em: De nuevo sobre el poder discrecional y su ejercicio arbitrario.
Madrid, n. 80, p. 577-612, oct./dic. 1993, p. 577-612.
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espanhola,’ que deveria ser tomada como uma exigéncia indeclinavel
do governo humano, justamente inspirada nas Constituicdes européias,
especialmente a alema, a qual Parejo recorrera para fundamentar sua defesa
da simples legalidade dos atos da Administragdo. Para Fernandez, a Carta
espanhola ndo poderia, no novo sistema democratico, ter estreitado as
margens de controle das decisdes dos detentores do poder, lembrando que,
tanto na Alemanha, quanto na Franga e Italia, as decisdes discricionarias
tomadas, consideradas arbitrarias, ndo eram objeto apenas de anulagio,
mas também de ressarcimento dos danos causados ao particular, em
auténtica substitui¢do da decisdo administrativa, em beneficio do controle
da arbitrariedade.”’

A questio polémica parece resolver-se, na avaliagdo de Garcia de
Enterria,?® quando este afirma que a discricionariedade deve submeter-se,
sempre, ao interesse publico visado pela norma juridica e considerado um
conceito juridico indeterminado. Justamente por isso, torna-se indiscutivel
que o juiz deve controlar a aplicagdo do conceito pela Administracdo, o que
ndo significa, de modo algum, o controle absoluto da discricionariedade,
fazendo com que o magistrado pudesse substituir, inteiramente, a apreciacio
do administrador, ou a liquidagdo, pura e simples, da discricionariedade
enquanto técnica politica e conceito técnico.

No Brasil, ha duas correntes de pensamento no que se refere a
discricionariedade: a dos neoliberais, que querem ver aumentada a margem
de discricionariedade, porque entendem que uma administragéo gerencial s6
pode ser implantada com maior liberdade de decisdo aos administradores, e
véem o direito administrativo como um obice as reformas, porque baseado

26 O texto do art. 9.1. da Constituigdo espanhola € o seguinte: “A constitui¢@o garante o principio da
legalidade, a hierarquia normativa, a publicidade das normas, a irretroatividade das disposi¢des
sancionadoras ndo favoraveis ou restritivas de direitos individuais, a seguran¢a juridica, a
responsabilidade e a interdicdo da arbitrariedade dos poderes publicos”. (em espanhol no
original)

27 FERNANDEZ, Tomés-Ramén. De nuevo sobre el poder discrecional y su ejercicio arbitrario.
Op. cit., p. 577-612. A polémica, contudo, foi reduzida por Atienza a diferengas mais de énfase do
que tedricas, a medida em que Fernandez defendia a prote¢ao dos direitos e interesses individuais
diante da Administracdo, e Sanchez e Parejo, a necessidade de a administragio ptblica moderna
assegurar meios de organizagdo e funcionamento necessarios para cumprir seus objetivos, mas
nem os ultimos descartavam a importancia da distingdo entre arbitrariedade e discricionariedade,
nem o primeiro negaria a legitimidade da distin¢do entre legalidade e oportunidade. (Cf.
ATIENZA, Manuel. Sobre el control de la discrecionalidad administrativa: Comentarios a una
polémica. Op. cit., p. 5-26). A polémica, todavia, esvaeceu-se aos poucos, € ndo se encontram na
atualidade maiores discussdes a respeito do tema.

28 GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo. Una nota sobre el interés general como concepto juridico
indeterminado. Revista espaifiola de derecho administrativo, Madrid, n. 89, p. 69-89, ene./mar.
1996, p. 69-89.
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na legalidade, o que também oferece limitagdes a atuacdo das agéncias
reguladoras; a outra corrente propugna por limites ainda mais largos a
atuag@o discricionaria, com base nos limites estabelecidos por principios e
valores constitucionais, especialmente a razoabilidade, a proporcionalidade,
moralidade e o interesse publico, entre outros. O mesmo ocorre em relacio
a discricionariedade técnica, os primeiros defendendo a exclusdo dessa
espécie da apreciacdo judicial, por ter natureza especifica, podendo ser
avaliada apenas pela Administracdo, ¢ os segundos, posi¢do contraria,
exatamente porque a técnica pode ser avaliada por peritos e, portanto, ndo
pode ficar alheia a apreciagao judicial .’

2.1. Discricionariedade na formulacgéo e execuciio de politicas publicas

A definicdo das politicas publicas, em varios paises do mundo,
pouco tem da interferéncia das populagdes para as quais sdo destinadas as
prestagdes proporcionadas pelos planos estatais de governo. O que se percebe
¢ que a elaboragdo dos planos de governo, que encerram as politicas publicas
em todas as areas da Administrag¢do, costuma ficar sob a responsabilidade
do Executivo, que acaba por ceder apenas em alguns setores, conforme
o nivel de pressdo dos atores sociais, ¢ do Legislativo, responsavel por
algumas mudangas provocadas, igualmente, pela interferéncia de grupos de

29 Cf. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Inova¢des no direito administrativo brasileiro. Interesse
publico, Porto Alegre, n. 30, mar./abr. 2005, p. 39-55. Andréas Krell avalia que a doutrina dos
conceitos juridicos indeterminados ndo ajudou até agora a doutrina e a jurisprudéncia brasileiras
a passar por uma “mudanga de atitude” no que se refere ao controle da discricionariedade
administrativa, situacdo agravada pela diferenciacdo categorica entre atos “vinculados” e atos
“discricionarios”. Ademais, entre outras limita¢des notadas na realidade juridica brasileira, o
autor entende que a pretensdo da “Unica solugdo justa” pode levar a legitimacdo de decisdes
tendenciosas, “resultado de interesses subalternos”, e considera que a “[...] discussdo sobre os
limites da sindicancia judicial dos atos administrativos discricionarios deve ser acompanhada
por uma analise juridico-funcional da capacidade real dos juizes brasileiros de controlar a
aplicagdo de certos tipos de conceitos legais indeterminados nas diferentes areas setoriais da
Administragdo Publica” (KRELL, Andréas. A recepc¢do das teorias alemas sobre “conceitos
juridicos indeterminados” e o controle da discricionariedade no Brasil. Interesse publico,
Porto Alegre, n. 23, p. 21-49, jan./fev. 2004, p. 21-49). Nao parece possivel aceitar algumas das
principais teses do autor, dado que a realidade brasileira, como ele proprio cita no artigo, ndo ¢
a mesma de paises “centrais”, € que o controle dos atos administrativos necessita ser rigoroso
em funcdo do nivel de formacdo, remuneracdo e isen¢do dos orgdos administrativos ser bem
distante daquele verificado em paises desenvolvidos. Ha de se acrescentar a isso certa tradi¢do
de impunidade existente no Brasil, provocada por uma série de fatores, entre os quais estd a
falta de reformas na legislagdo processual, que sejam capazes de evitar medidas processuais que
acabam por protelar as decisdes judiciais finais. Somem-se a isso os altos indices de corrupgdo
verificados nos poderes publicos brasileiros, fato que, por si s, deveria ser motivagdo mais do
que suficiente para uma fiscalizagdo muito mais rigida de todos os atos administrativos, em
busca da preservagdo do respeito ao interesse publico.
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pressdo, e boa parte fruto de negociagdes politicas, ndo raro, distanciadas
das verdadeiras expectativas das populagdes.

O modelo de elaboragdo de politicas publicas, assim, na maioria dos
casos, passa ao largo das reais expectativas das populagdes e, portanto, €
natural que, ao final, essas politicas cheguemadestoar, de modo significativo,
das demandas populares. Os poderes Executivo e Legislativo, até pela
realidade politica da grande maioria dos paises — independentemente do
regime de governo — sdo comandados, quase sempre, pelas mesmas forcas
politicas que vencem as elei¢des, e dominam as decisdes, praticamente
durante todo o periodo de mandato, ficando para as oposi¢des algumas
poucas concessdes, em regra, as que ndo tém grande repercussio no
ambiente dos maiores problemas que a sociedade enfrenta.

O campo das politicas publicas ¢, historicamente, o ambiente da
discricionariedade administrativa. A nfo ser em alguns poucos registros
na Histéria, como, por exemplo, nas assembléias dos cantdes suigos, ndo
se teve outras notaveis experi€ncias de participag¢do nas decisdes publicas,
e pouco se ouviu falar, em outras épocas, tanto quanto agora, da excessiva
liberdade que o Executivo dispde para definir os investimentos publicos,
ainda que, nas democracias, isso dependa da aprova¢do do Parlamento.
As possibilidades de escolha atribuidas ao Executivo neste momento sdo
amplas, e pequeno € o niumero de situagdes nas quais os investimentos tém
finalidade vinculada, como, por exemplo, no caso brasileiro, a educacéo
¢ a saude. E além da abertura, por ocasido das decisdes sobre areas de
investimentos, o Executivo ainda pode se beneficiar das limita¢des impostas
a sindicalizag@o de determinados atos pelo Judiciario. Assim, ainda que se
diga que a lei € o limite da discricionariedade, porque estabelece as condutas
e o administrador apenas deve escolher entre as alternativas colocadas pela
norma,* ndo ¢ verdadeiro que essa vinculagdo das alternativas legais seja
balizadora das atitudes da Administragcdo, no sentido de que esta faca,
sempre, a escolha da melhor alternativa a disposi¢ao.

Todas as dificuldades apontadas acenam para uma impossibilidade
de se coordenar as politicas partidarias, pelas quais os administradores
assumem determinados compromissos, com as politicas publicas,
desenvolvidas para atender as necessidades das popula¢des. Ndo parece
haver outra solugdo, em principio, que a existéncia de um mecanismo capaz
de funcionar como marco orientador da atividade publica, de modo que,

30 Por todos, veja-se SCOCA, Franco Gaetano. La discrezionalita nel pensiero di Giannini e nella
dottrina successiva. Rivista trimestrale di diritto pubblico, Roma, n. 4, p. 1045-1072, 2000.
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mesmo diante de atos considerados discricionarios, possa o administrador,
seguindo determinados pardmetros previamente estabelecidos, realizar a
escolha que mais atende a finalidade do ato, ou seja, atender ao interesse
publico. E nesse ponto que parece necessario retomar a Constitui¢do
dirigente, enquanto instrumento balizador da atividade publica, de
modo a estabelecer critérios que reduzam as decisdes distantes das reais
necessidades dos administrados ao minimo possivel. Ou seja, um marco
definidor de critérios habeis a proporcionar as escolhas adequadas pelo
administrador, tanto nos atos vinculados quanto naqueles discricionarios.

Essa necessidade leva a lembranca de que a Constitui¢do dirigente,
ou a forga dirigente dos direitos fundamentais, consagrada na expressao
de Canotilho,* que foi aprovada pelos Constituintes de 1988, teve o
propésito de servir de programa permanente para a acdo publica, dotada
de mandamentos como justi¢a, igualdade e bem-estar social, o que vem
determinado desde o preambulo, seguindo-se nos artigos 1°, 3° ¢ 170, além
de outros dispositivos, através do compromisso com a dignidade da pessoa
humana.*

Como visto, ndo se pode falar dasuperacao do dirigismo constitucional
em uma realidade social como a do Brasil. A falta de efetividade dos

31 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constitui¢do. Op. cit.,
p. 417. Veja-se, a respeito da relatividade da teoria da “constitui¢do dirigente”, a exposi¢do do
proprio Canotilho, quando justifica que a expressdo “a constitui¢do dirigente morreu”, refere-
se as mudangas representadas pelas promessas da Carta portuguesa de 1976 — a qual “[...]
reivindicava textualmente a dimensdo emancipatoria das grandes récitas” — que propunha a “[...]
transi¢do para o socialismo e para uma sociedade sem classes”, através de “[...] uma alianca entre
o Movimento das For¢as Armadas e os partidos e organiza¢des democraticos” (CANOTILHO,
José Joaquim Gomes. O Estado adjetivado e a teoria da Constituig¢do. Interesse publico, Porto
Alegre, n. 17, jan./fev. 2003, p. 13-24).

32 Diz o preambulo da Constituigdo brasileira: “Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos
em Assembléia Nacional Constituinte para instituir um Estado Democratico, destinado a
assegurar o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-estar,
o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna,
pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social ¢ comprometida, na ordem interna e
internacional, com a solugo pacifica das controvérsias, promulgamos, sob a proteg¢do de Deus,
a seguinte Constituicdo da Reptiblica Federativa do Brasil” (grifo nosso). No art. 1°, a Carta
contempla: “A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como
fundamentos: [ —a soberania; I — a cidadania; I11 — a dignidade da pessoa humana; I'V- os valores
sociais do trabalho e da livre iniciativa; IV — o pluralismo politico”. No art. 3°. se 1&: “Constituem
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: I — construir uma sociedade livre justa
e solidaria; II — garantir o desenvolvimento nacional; I1I — erradicar a pobreza e a marginalizacdo
e reduzir as desigualdades sociais e regionais; [...]”. O art. 170 prevé: “A ordem econdmica,
fundada na valorizag¢do do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos
existéncia digna, conforme os ditames da justiga social, observados os seguintes principios [...]”
(grifo nosso).
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direitos sociais no Pais, considerados de segunda gera¢do,*® enquanto os
direitos politicos, considerados de terceira geragdo, ganham starus de
universalidade — basta observar os numeros do alistamento eleitoral no Pais
e o moderno sistema de urnas eletronicas a que todos tém acesso, exemplo
para outros paises, quando se registram casos de trabalho escravo, altos
indices de mortalidade infantil, milhares de pessoas vivendo nas ruas, sem
direito a moradia e a integridade, entre outros —, demonstra o desajuste das
politicas publicas adotadas pelos sucessivos governos. O quadro ndo pode
prescindir do envolvimento de nenhum dos atores sociais, especialmente
do Judiciario, no exercicio de suas fung¢des de aplicar o ordenamento
juridico, conforme os ideais do dirigismo constitucional, sob pena de arcar
com o peso ndo apenas da omissdo, mas da contribui¢do quase dolosa para
a perpetuacdo do caos.

2.2. Novo conceito garantista da discricionariedade administrativa

Do ponto de vista de uma visdo garantista do controle da
Administragdo, dado que esta deve atuar, em todos os momentos, tendo a
pessoa como centro de suas realizagdes, cabe ao Judicidrio a avaliagdo dos
atos administrativos, sempre sob a perspectiva dos direitos fundamentais
constitucionais, “[...] considerados agora sob um aspecto substancial e
primacial, posto que traduzem os valores morais e politicos da sociedade”. >
Isso implica dizer que a Administragdo tem o dever, sob essa otica, de
realizar os direitos fundamentais dos cidaddos, no maior grau possivel,
observando, sempre, o interesse geral. Logo, o tradicional controle dos
atos administrativos que se faz no Brasil, partindo-se da existéncia de
uma decomposi¢do em contetudo, forma e pressupostos, com o objetivo de
atestar-lhes a conformidade e legalidade, ¢ insuficiente e incompleto, j& que
um ato pode, até, conter todos os requisitos legais, mas estar em confronto
com direitos tutelados pelo ordenamento.

Quanto a legitimidade do controle da atividade administrativa, no
Estado democratico de Direito, se pode dizer, emprestando o raciocinio de
Sainz Moreno,* que é a plena submissdo da Administra¢do ao ordenamento

33 Cf. classificagdo de BONAVIDES, Paulo. . Do Estado liberal ao Estado social. 6. ed. rev. e ampl.
Séo Paulo: Malheiros, 1995, p. 16.

34 CADEMARTORI, Luiz Henrique. Discricionariedade administrativa no Estado Constitucional
de Direito. Curitiba: Jurua, 2001, p. 148-150.

35 SAINZ MORENO, Fernando. Conceptos juridicos, interpretacion y discrecionalidad
administrativa. Madrid: Civitas, 1976, p. 352.
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juridico, em func¢io do principio da legalidade, e por for¢a deste, ao
controle judicial, a qual deve ser tomada como idéia nuclear da organizagdo
democratica da vida comunitaria. [sso significa que a administragdo publica
gerencia interesses que ndo s@o seus, mas da comunidade a qual serve e,
portanto, ¢ esta comunidade, ¢ ndo outras entidades tutelares, que deve
decidir o que deseja e a forma como executar o que tenciona. Essa vontade
estd consolidada na lei aprovada pelo Parlamento, ao cumprimento da
qual a Administrago esta adstrita. S6 a partir da norma, a Administrago
pode retirar fundamento para os seus poderes, de modo que essa fonte
de legitimidade ndo pode ser substituida por um suposto “melhor saber
burocratico”, na tutela dos administrados.

Assim, a comunidade pode, até, equivocar-se, mas, enquanto povo
livre, tem a dignidade de assumir e superar os seus erros. Portanto, o controle
judicial da legalidade administrativa é elemento essencial da organizacio
democratica do poder publico, enquanto submete a legalidade e, em
decorréncia disso, a legitimidade, dos atos dos orgdos que personificam
0 poder a um juizo de razdo. Logo, como se vera no tdpico seguinte, a
situagdo que se apresenta no caso concreto deve ser analisada, sempre, com
a atencdo voltada ao atendimento do basico essencial aos administrados,
sendo somente a partir desse pressuposto que se poderia permitir, ao poder
publico, decidir, de forma discriciondria, no que se refere as politicas
publicas.

Esse novo conceito de discricionariedade implica ressaltar que hoje,
quando a litigiosidade ganhou parametros de infinitude e o Judiciario
defronta-se com a discussdo de valores como os da propriedade e da funcéo
social, da propriedade e dos direitos ambientais, dos consumidores, dos
menos favorecidos, entre outros, o papel desse Poderndo pode continuarigual
ao que este desempenhava no século XIX. Até porque, as ultimas décadas
do século XX demonstraram, claramente, a solidez do neoliberalismo em
varios paises do mundo, com os processos de privatizacdo que passaram
ao poder privado milhdes de ddlares em bens publicos, experiéncia
também vivida pelo Brasil, nos anos 1990, cujas conseqiiéncias sdo: o
empobrecimento cada vez maior das popula¢des; o aumento da demanda
de prestagdes publicas e, em fung¢do disso, a ampliagdo da necessidade
da presenca estatal em servigos basicos, principalmente para os mais
pobres.*®

36 Na América Latina, o nimero de pobres saltou de 200,2 milhdes para 221,4 milhdes, dos quais
93,4 milhdes sdo indigentes, ainda que o percentual de pobreza houvesse reduzido no mesmo
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A realidade que os juizes vivenciam, diuturnamente, ndo permite

que eles possam isolar-se no neutralismo formal da legislagdo, sem avaliar
o conteudo de certas decisdes da Administragdo que se incluem entre
as quais cabe ao Executivo escolher a solu¢do mais adequada. Ndo ha
possibilidade de se imaginar a velha teoria da discricionariedade como
a tese fechada da oportunidade e da conveniéncia do administrador, de
modo especial quando as defini¢des de politicas publicas afetam direitos
fundamentais dos administrados, como a vida, a integridade, entre outros.
As decisdes dos juizes de primeira instancia, nesse sentido, tém aumentado
consideravelmente nos tltimos anos e, nos tribunais, a jurisprudéncia vem
se encaminhando, de modo visivel, para essa diregdo.”’

37

periodo, de 48,3 para 44 por cento (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS (ONU). Panorama
social de América Latina 2004. Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
Cap. I, p. 5. Disponivel em: <http:/www.cepal.org >. Acesso em: 20 jul. 2005).

Nesse sentido, decisdo do TRF 4% Regido determinou liminarmente, em Agdo Civil Publica, a
“[...] execug@o de obra relativa a duplicagdo de rodovia federal, ante a responsabilidade civil do
Estado sobre mortes e mutilagdes decorrentes de acidentes de transito havidos na rodovia de
sua competéncia” (Al 200404010145703-SC. 4 Turma. Rel. Juiz Edgard A. Lippmann Junior.
J. 23.06.2004. DJU. 04.08.2004). Em outra decisdo, o mesmo tribunal considerou adequado o
caminho da A¢do Civil Publica para obrigar a Unido federal a “[...] realizar estudos técnicos, nas
rodovias federais, para sinaliza¢do adequada aos preceitos do Cdodigo Brasileiro de Transito”.
No acoérdio, o juiz relator afirma: “I. A interven¢@o do Judiciario em questdes administrativas
é cabivel apenas em areas alheias & margem de discricionariedade do administrador, aquele
legitimado ao juizo de oportunidade e conveniéncia quanto a atuagdo da Administragdo, em que
se consideram os recursos disponiveis, normalmente escassos, ¢ as inimeras necessidades. Tais
areas de interven¢@o admissivel sdo, justamente, as da competéncia vinculada, em que a conduta
da Administracéo ¢ ditada pelo ordenamento juridico e pelas normas, regras ou principios, que o
compdem. II. Considerando que a seguranca ¢ a satide dos administrados e usuarios de rodovias,
bem como a integridade do patrimonio publico que representam, sdo valores juridicos tutelados
pelo ordenamento, é de se concluir que atos tendentes a fragiliza-los ou vulnera-los violam
o sistema e extrapolam a discricionariedade. Assim, promover a devida e correta realizagdo
de estudos técnicos nas rodovias federais para a devida adequagdo dos preceitos do CTB a
sinaliza¢do, em sendo determinadas pelo Judiciario, sdo medidas que buscam corrigir desvio de
conduta vinculada esperada da Administra¢do” (AC 200171030005082-RS. 4°. Turma. Rel. Juiz
Waldemar Capeletti. J. 20.08.2003, DJU 10.09.2003). Ainda da mesma Corte, decisdo concedendo
tutela antecipada para efeito de reten¢do de verbas da CPMF (Contribuicdo Provisoria sobre
Movimentagdo Financeira), destinada a atualizagdo de tabelas de procedimentos do Servigo
Unico de Saude (SUS). O acérddo afirma: “[..] A questdo relativa as diferengas decorrentes
da aplicacdo de critério diverso daquele estabelecido em lei para a conversdo da moeda no
pagamento de servigos médico-hospitalares prestados por entidades conveniadas ao SUS ndo
diz apenas com valores de natureza econdmica, mas trata sobretudo de matéria atinente a satde
publica. O descaso do Governo Federal com a satide publica enseja a atuacdo firme do Judiciario
no sentido de preservar os valores que sdo sagrados perante a Constitui¢do e que ndo podem ser
desprezados em favor de possiveis pronunciamentos contrarios das Cortes superiores. A posi¢do
do STJ sobre a matéria, bem como as dificuldades financeiras comprovadas pelo agravante,
que acabardo por repercutir na prestagdo dos servigos médico-hospitalares a populagéo carente,
justificam a presenca dos requisitos legais para o restabelecimento da tutela antecipada”
(AGRAC 200271000274277-RS. 3* Turma. Rel. Juiz Carlos Eduardo Thompson Flores Lenz. J.
10.08.2004. DJU 18.08.2004, p. 457).
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Os proprios tribunais t€ém adotado, cada vez mais, uma postura
pouco passiva diante dos desmandos e, também, da simples ineficiéncia
administrativos, no que caminham no tom das ruas, onde os administrados
j& ndo suportam a aplicagdo de recursos publicos em programas menos
importantes, enquanto a esmagadora maioria da populacdo continua pobre,
criangas continuam sem escola, saide ou saneamento basico, entre outros
direitos que lhes sdo negados todos os dias. O administrador publico,
portanto, sé pode escolher suas prioridades de forma discricionaria depois
de cumprir com o basico, pois, enquanto ndo o fizer, vedada se mostra
a destinacdo de recursos para finalidades outras, cuja natureza foge a
urgéncia das necessidades fundamentais dos administrados.

Outra limitag@o capaz de se contrapor a uma atitude menos passiva
do Judiciario no controle da Administragdo tem sido a alegaco da “reserva
do possivel”, teoria surgida na Alemanha e amplamente utilizada nos paises
europeus, segundo a qual, a prestacdo reclamada pelo administrado deve
corresponder ao que o individuo pode, razoavelmente, exigir da sociedade,
de modo que, ainda que o Estado disponha de recursos e poder de disposicao,
ndo ha obrigatoriedade de prestaralgo que sobressai aos limites do razoavel. >
Isto significa levar em conta que existe um limite fatico ao exercicio dos
direitos sociais prestacionais, referente a disponibilidade material e juridica
de recursos necessarios a realizag¢do da prestacdo exigida. Na Europa, essa
possibilidade pode ser considerada, j4 que as prestagdes publicas podem
ser satisfeitas com maior facilidade, dado que a economia dos paises ¢é
mais estavel, os controles sociais sdo mais eficientes e as politicas publicas
atingem o maior nimero de administrados, cabendo, portanto, a discussao

38 Cf. ROSA, Alexandre Morais da. Sentenga em Agdo Civil Publica. Autos n. 038.03.008229-0.
Op. cit.. A acdo do Ministério Publico contra o Municipio de Joinville reclamava a inversido
de prioridades com a desapropriagdo de area particular, no valor de 1,75 milhdes de reais,
para construgdo de estadio de futebol, em detrimento do atendimento a 2.948 criangas para as
quais ndo havia vagas nas escolas. O juiz condenou liminarmente o Municipio a abrir as vagas
necessarias no periodo de 45 dias, sob pena de multa mensal no valor de um salario minimo por
vaga ndo preenchida, revertendo os valores ao Fundo Municipal dos Direitos da Crianga e do
Adolescente. A liminar do Juiz de primeiro grau foi cassada pelo TJ-SC, mas antes da sentenga
de mérito, o Municipio e o Ministério Publico assinaram um Termo de Ajustamento de Conduta,
prevendo a construgdo dos centros educacionais reclamados, no prazo de quatro anos. O juiz
homologou o acordo e o processo foi arquivado.

39 KRELL, Andréas J. Direitos sociais e controle judicial no Brasil ¢ na Alemanha: os [des]
caminhos de um direito constitucional “comparado”. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 2002,
p- 52 e seguintes. Segundo o autor, a teoria da “reserva do possivel” nasceu de uma decisio do
Tribunal Constitucional alemio, a qual considerou que o Estado nio era obrigado a criar uma
quantidade suficiente de vagas nas universidades, dado que a construgdo de direitos subjetivos a
prestagdo material de servigos ptblicos esta sujeita a condi¢do da disponibilidade dos respectivos
recursos.
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dos limites do Estado social e até a redug@o das prestacdes, o que néo tem
correspondéncia na realidade brasileira, onde o “[...] Estado-providéncia
nunca foi implantado”.*

Em conseqiiéncia dessa realidade do Brasil, a margem de manobra
do poder Judicidrio pode ser bem mais ampla, e sua base descansa em
dois critérios: assegurar um ‘“padrdio minimo social™ aos cidaddos
e o razoavel impacto da decisdo sobre os orgamentos publicos. Logo,
diante da auséncia desse “minimo”, o juiz estaria autorizado a decidir
sobre politicas publicas que envolvam a realizacdo de obras, quando tal
providéncia for imprescindivel e possivel. Os critérios para defini¢do do
que seja imprescindivel ndo oferecem maior dificuldade, pois as caréncias,
em quase todas as areas, sdo significativas, como se pode verificar pelo
grande nimero de agdes que chegam ao Judiciario em busca de efetivagdo
de prestacdes publicas, além das informagdes que s2o publicadas, todos os
dias, na imprensa.

Mas decidir sobre o que seja ou ndo factivel nos limites do
orcamento do Executivo implica conhecer detalhes técnicos que nio sdo
comuns a pratica dos magistrados. Assim, uma solug@o que parece ajustar-
se a situagdo seria a presenga de decisdes do Executivo que destoam da
realidade social, como, por exemplo, investimentos em obras de grande
vulto, que ndo representam satisfacdo do minimo social necessario a
sobrevivéncia digna dos administrados, em detrimento das necessidades
vitais de areas prioritarias. Exemplo disso se constata em decisdes como
a que o juiz determina o suprimento de vagas para criangas fora da sala
de aula em detrimento da constru¢do de um estadio de futebol, cuja
prioridade, naquele momento, era absolutamente discutivel, diante da
realidade a qual eram submetidos os administrados.*> Ademais, o sistema de

40 KRELL, Andréas J. Direitos sociais e controle judicial no Brasil e na Alemanha: os [des]
caminhos de um direito constitucional “comparado”. Op. cit., p. 52.

41 O conceito é de COSTA, Flavio Dino de Castro. A fungéo realizadora do poder Judiciario e as
politicas publicas no Brasil Interesse Publico, Porto Alegre, n. 28, p. 64-90, nov./dez. 2004, p.
64-90.

42 Cf. ROSA, Alexandre Morais da. Sentenga em Ag¢éo Civil Publica. Autos n. 038.03.008229-0. A
a¢do do Ministério Publico contra o Municipio de Joinville reclamava a inversdo de prioridades
com a desapropriag@o de area particular, no valor de 1,75 milhdes de reais, para construgio de
estadio de futebol, em detrimento do atendimento a 2.948 criangas para as quais ndo havia vagas
nas escolas. O juiz condenou liminarmente o Municipio a abrir as vagas necessarias no periodo
de 45 dias, sob pena de multa mensal no valor de um saldrio minimo por vaga nio preenchida,
revertendo os valores ao Fundo Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente. A liminar
do Juiz de primeiro grau foi cassada pelo TJ-SC, mas antes da sentenga de mérito, o Municipio
€ 0 Ministério Publico assinaram um Termo de Ajustamento de Conduta, prevendo a construgdo
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planejamento instituido pela Constitui¢do de 1988 ¢ dotado de mecanismos
para a comprovagdo de que os objetivos da Carta estdo sendo cumpridos
pela Administra¢do de forma ampla, democratica e transparente, como a
compatibilizagdo do Plano Plurianual com a Lei de Diretrizes Orcamentarias
e a Lei Orcamentaria do exercicio em andamento.” Deve-se assinalar que,
quando a propria lei mal dimensiona os investimentos publicos, distorcendo
as prioridades, cabe a declaracdo de inconstitucionalidade ou de ilegalidade
da norma, conforme o caso, de modo que todas as atitudes relacionadas
com a definicdo e realizacdo das politicas publicas poderao ser fiscalizadas
pelo Judiciario.

E tais atitudes ndo podem ser vistas como “judicializagio da
politica”,* ou “ativismo judicial”,* dado que, se uma parcela da populag¢do
ndo dispde de mecanismos de defesa de seus direitos de outro modo que
ndo a agdo judicial proposta pelo Ministério Publico ou por associagdes
credenciadas a isto, ndo resta outra alternativa ao magistrado que a de
acolher o pedido e determinar a correcédo da situacdo de extrema gravidade,
urgéncia e injusti¢a, conforme o caso, através da realizacdo das obras e
servigos necessarios a efetivacdo da decisdo. O que se exige ¢ a aplicacdo
da lei de acordo com a Constitui¢do, o que é considerado, no Brasil, tarefa
mais facil do que em outros paises, onde € necessario realizar um exaustivo
trabalho de interpretacéo, para retirar de vagos principios as diretrizes da
norma.

A Carta brasileira ndo padece desses males, pois tem carater anali-
tico, o que implica, apenas, a sua implementagio para que sejam alcangados
os objetivos de justiga social.*® Logo, o orgamento publico ndo pode mais
ser considerado esfera intocavel pelo Judiciario. E importante assinalar a
necessidade de que a decisdo judicial seja criativa, use de razoabilidade na
avaliacdo das possibilidades do orgamento publico, e fixe prazos razoaveis
e compativeis com a execu¢do orcamentaria. Diante desses cuidados, ndo

dos centros educacionais reclamados, no prazo de quatro anos. O juiz homologou o acordo e o
processo foi arquivado.

43 Cf. SCAFF, Fernando Facury. Reserva do possivel, minimo existencial e direitos humanos.
Interesse Publico, Porto Alegre, n. 32, p. 213-226, jul./ago. 2005.

44 Termo usado por SCAFF, Fernando Facury. Reserva do possivel, minimo existencial e direitos
humanos. Op. cit, p. 213-226.

45 COSTA, Flavio Dino de Castro. A fung¢@o realizadora do poder Judiciério e as politicas publicas
no Brasil. Interesse Publico, Porto Alegre, n. 28, p. 64-90, nov./dez. 2004, p. 64-90. O uso do
termo parece ter o sentido de atividade judicial politico ideoldgica, da forma como o toma o
autor.

46 SCAFF, Fernando Facury. Reserva do possivel, minimo existencial e direitos humanos. Op. cit,
p. 213-226.
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hé porque considerar a decisdo dos magistrados como “ativismo” judicial.

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica registra casos que
podem ilustrar a tese, em decisdes que tratam do beneficio assistencial de um
salario minimo, previsto na Constitui¢o brasileira no art. 203, V, destinado
apessoas que ndo t€m condigdes de se manter pelos proprios esforgos ou de
familiares, nos termos da legislagdo regulamentadora.’ Ocorre que a Lei
n. 8.749/93, que regulamentou o preceito constitucional, exige, além das
condigdes previstas na Carta, também uma renda familiar do paciente ndo
maior do que um quarto do salario minimo vigente.*® A teoria da reserva
do possivel, assim, sé pode ser arguida quando for comprovado que os
recursos publicos estdo sendo usados de forma proporcional aos problemas
enfrentados pela parcela da populacdo desprovida de mecanismos para
exercer seus direitos e, especialmente, se isso for progressivo no tempo,
por forca dos impedimentos causados pela limitagdo de sua liberdade
juridica, ou das capacidades reais para exercé-las. Sem forgas suficientes
para atingir determinados patamares minimos necessarios a manutencdo
da sua dignidade, essa parcela das populagdes necessita de que o Judiciario
faca com que os direitos fundamentais previstos na Constitui¢do sejam
aplicados.

Ademais, a Emenda 26 da Constitui¢do inseriu um novo direito social,
a “assisténcia aos desamparados”,* impondo ainda maior compromisso

47 O texto do art. 203, da Constituicdo, prevé: “A assisténcia social sera prestada a quem dela
necessitar, independentemente de contribui¢do a seguridade social, e tem por objetivos: [...] V—a
garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso
que comprovem ndo possuir meios de prover a propria manutencgdo ou de té-la provida por sua
familia, conforme dispuser a lei”.

48 STJ AGA 521467-SP. Rel. Min. Paulo Medina. 6a. Turma. J. 18.11.2003. DJ. 09.12.2003.
No acérddo, o Relator afirma: “l. A impossibilidade da propria manutengio, por parte dos
portadores de deficiéncia e dos idosos, que autoriza e determina o beneficio assistencial de
prestagdo continuada, ndo se restringe a hipotese da renda familiar per capita mensal inferior a
Y4 do salario minimo, podendo caracterizar-se por concretas circunstancias outras, que ¢ certo,
devem ser demonstradas”. Em outra decisio, o Tribunal rejeitou recurso da Previdéncia Social
contra a concessao do mesmo auxilio a paciente de AIDS, adotando semelhante posicionamento:
“A pessoa portadora do virus HIV, que necessita de cuidados freqiientes de médico e psicdlogo
e que se encontra incapacitada, tanto para o trabalho, quanto de prover seu proprio sustento ou
de té-lo provido por sua familia, tem direito a percep¢do do beneficio de prestagdo continuada
previsto no art. 20 da Lei 8.742/93, ainda que haja laudo médico-pericial atestando a capacidade
para a vida independente; II — O laudo pericial que atesta a incapacidade para a vida laboral e
a capacidade para a vida independente, pelo simples fato da pessoa ndo necessitar da ajuda de
outros para se alimentar, fazer sua higiene e se vestir, ndo pode obstar a percep¢do do beneficio,
pois, se esta fosse a conceituagdo de vida independente, o beneficio de prestagdo continuada
so seria devido aos portadores de deficiéncia tal que suprimisse a capacidade de locomogdo
do individuo — o que ndo parece ser o intuito do legislador” (STJ REsp. 360202-AL. Rel. Min.
Gilson Dipp. 5% Turma. J. 04.06.2002. DJ. 01.07.2002).

49 Otextodoart. 6°. da Carta, alterado pela Emenda n. 26, de 14.02.2000, prevé: “Sao direitos sociais
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dos magistrados com as camadas pobres da populacdo, de modo que estio
legitimados pela Carta a defesa daquele direito, quando seus titulares néo sao
contemplados com as prestagoes a que o Estado esta obrigado. E essa tarefa
enquadra-se na teoria garantista de Ferrajoli** mediante dois principios desta
teoria: o dalegalidade, que significa que as garantias dos direitos fundamentais
estejam asseguradas na legislac@o, e o da submisséo a jurisdi¢do, ou seja, que
tais direitos sejam acionaveis em juizo, em relagdo aos sujeitos responsaveis
por suas violagdes, por acdo ou omissdo. Os direitos fundamentais estido
consagrados na Constitui¢@o brasileira, t€m aplicagdo imediata (art. 5°., §
1°)), assim como os direitos sociais (art. 6°.), e os regulamentados por leis
especiais, podendo, cada qual deles, ser reivindicado em juizo, por forca
da previsdo constitucional de sindicabilidade de toda e qualquer ameaga ou
lesdo de direito (art. 5°. XXXV).

Mais do que simples instrumentos mecanicos de aplicagdo do
Direito, portanto, os magistrados, nesse processo, devem ter uma atuacao
criativa, encontrando, no préprio ordenamento, as solugdes capazes de
promover a estabilidade social mediante o atendimento das necessidades
basicas das populagdes. E ndo necessariamente isso deve ocorrer mediante
longos processos judiciais, mas, principalmente, pela intermediacdo que os
julgadores podem desenvolver no sentido, sempre, de compor as partes, para
que, ao final, possam os administrados receber, efetivamente, as prestagcdes
a que tém direito. Nesse sentido, a atividade judicial exige do magistrado,
em maior ou menor grau, um papel criador, de modo a atribuir a relevancia
devida a um ou outro fato determinado, encontrando as solugdes para as
lacunas e antinomias, na composicdo do que se convencionou chamar de
“casos dificeis”, e também esclarecendo o significado de conceitos juridicos
indeterminados.”!

aeducacdo, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a prote¢do a
maternidade e a inféncia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constitui¢do”.

50 FERRAIJOLI, Luigi. Direito e razdo. Op. cit., p. 734. O art. 5° § 1°. da constitui¢do brasileira tem
o seguinte texto: “As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicagdo
imediata”.

51 A propésito, veja-se COSTA, Flavio Dino de Castro. A fung¢@o realizadora do poder Judiciario
e as politicas publicas no Brasil. Op. cit., p. 64-90. O autor cita pesquisa do Instituto de Estudos
Econdmicos, Sociais e Politicos de Sao Paulo (IDESP), de 2000, na qual 73,1% dos juizes ouvidos
manifestaram-se no sentido de que “[...] 0 juiz tem um papel social a cumprir, e a busca da justica
social justifica decisdes que violem contratos”. Na mesma pesquisa, 52,9% dos magistrados
declararam que apenas ocasionalmente adotam decisdes mais “[...] baseadas em suas visdes
politicas do que na leitura rigorosa da lei”, enquanto 21,5 por cento afirmaram nunca tomar
decisdes com base em suas visdes politicas, ¢ apenas 4,2% disseram seguir essa orientagdo
sempre.
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As politicas publicas, portanto, ndo integram terreno vedado a
fiscaliza¢do do Judiciario, podendo ser avaliadas pelos juizes, desde que
estes adotem técnicas juridicas capazes de tornar essa avaliacdo viavel,
dando legitimidade e consisténcia ao controle da administragdo. Entre
as técnicas ja consagradas, estdo as teorias dos motivos determinantes —
razdes de direito ou considera¢des de fato, avaliadas de modo objetivo,
sem a influéncia das quais o 6rgdo administrativo néo teria manifestado
sua vontade nos termos colocados, ou premissas das quais se extrai a
conclusdo, que ¢ a decisdo administrativa®® — e do desvio de finalidade,
manifestado quando a pratica do ato administrativo, baseada na atitude
do agente, volta-se a uma finalidade de interesse privado, ou até a outro
fim publico, mas estranho as previsdes normativas,” além dos principios
da proporcionalidade e da razoabilidade. Varios dispositivos legais do
ordenamento brasileiro contemplam essas técnicas, como nas Leis da
Acdo Popular e do Procedimento Administrativo, entre outras, também
consagradas na jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica.”* Deve-se
assinalar, entdo, que, aos juizes, ndo é tudo permitido, e nem deve ser. Mas
eles “[...] podem muito, e devem exercer esse poder em favor da grandiosa e

52 CAETANO, Marcelo. Manual de direito administrativo. brasileira. Rio de Janeiro: Forense,
1970, p. 435-436.

53 TACITO, Caio. O desvio de poder nos atos administrativos, legislativos e jurisdicionais. Rio de
Janeiro: Revista Forense, v. 320, p. 3.

54 A Lei n. 4.717/65 (Agdo Popular) prevé no art. 2° “Séo nulos os atos lesivos ao patriménio das
entidades mencionadas no artigo anterior nos casos de: [...] d) inexisténcia de motivos; ¢) desvio
de finalidade; Pardgrafo Unico. Para a conceituagdo dos casos de nulidade observar-se-do as
seguintes normas: [...] d) a inexisténcia de motivos se verifica quando a matéria de fato ou de
direito, em que se fundamenta o ato, ¢ materialmente inexistente ou juridicamente inadequada ao
resultado obtido; e) o desvio de finalidade se verifica quando o agente pratica o ato visando a fim
diverso daquele previsto, explicita ou implicitamente, na regra de competéncia”. Na Lein. 9.784/99
(Procedimento Administrativo), art. 2°, 1é-se: “A Administragdo Publica obedecera, dentre
outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.
Par4grafo Unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de:
[...] VI — adequagdo entre meios e fins, vedada a imposi¢do de obrigacdes, restricdes e sangdes
em medida superior aquelas estritamente necessarias ao atendimento do interesse publico”.
O Superior Tribunal de Justiga decidiu, nesse sentido: “[...] 2. A atua¢do da Administragdo
Publica deve seguir os pardmetros da razoabilidade e da proporcionalidade, que censuram o ato
administrativo que ndo guarde uma propor¢do adequada entre os meios que emprega e o fim que
a lei almeja alcancar. 3. A razoabilidade encontra ressonancia na ajustabilidade da providéncia
administrativa consoante o consenso social acerca do que € usual e sensato. Razoavel € conceito
que se infere a contrario sensu; vale dizer, escapa a razoabilidade ‘aquilo que ndo pode ser’.
A proporcionalidade, como uma das facetas da razoabilidade revela que nem todos os meios
justificam os fins. Os meios conducentes a consecucdo das finalidades, quando exorbitantes,
superam a proporcionalidade, porquanto medidas imoderadas em confronto com o resultado
almejado” (STJ-REsp. 443310-RS. Rel. Ministro Luiz Fux. DJ 03.11.2003).
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inesgotavel utopia da construcdo da felicidade de cada um e de todos”.*®

O Judiciario, no caso do controle das politicas publicas, deve ser visto
com uma das fung¢des da soberania do Estado em a¢@o, quando atua no
suprimento da auséncia do legislador ou da Administracdo. Na esteira do
raciocinio de Alexy,* pode-se afirmar que, quando um juiz ou um tribunal
age em defesa de falhas, tanto do Executivo, quanto do Legislativo, ndo esta
atuando contra a populagdo, mas em nome dela, contra seus representantes
politicos, demonstrando que o processo politico falhou, do ponto de vista
dos critérios “juridico-humanos” e “juridico-fundamentais”, exigindo
dos cidaddos a aprovagdo dos argumentos do tribunal, quando aceitam
a argumentacdo “juridico-constitucional racional”.’” Completa o autor,
afirmando que, quando ha a estabilizagdo de um processo de reflexdo entre
a coletividade, legislador e tribunal constitucional de forma duradoura, “[...]
pode-se falar em institucionalizagdo que deu certo dos direitos do homem
no Estado constitucional democratico. Direitos fundamentais e democracia

estdo entdo reconciliados”.®

CONCLUSAO

As questdes avaliadas neste estudo, portanto, impdem suprimir um
controle da administracdo que leve em conta a adog¢do de um novo conceito
de discricionariedade, o qual implica em que aquela contemple, com
absoluta prioridade, o suprimento das necessidades basicas das populagdes
que dependem das prestagdes estatais, ou seja, a composicdo de um
minimo essencial que permita a vida com dignidade, como, por exemplo,
proporcionar escola e saide para todas as criangas, e atendimento social a
todos os necessitados. Cumprida essa exigéncia, restaria, ao administrador,
a possibilidade de escolher entre duas ou mais alternativas validas e legais,
na esteira do conceito tradicional da discricionariedade, definindo-se por
politicas publicas que nfo guardam caracteristicas de prioridade para os
administrados.

55 COSTA, Flavio Dino de Castro. A fungdo realizadora do poder Judicidrio e as politicas publicas
no Brasil. Op. cit., p. 64-90.

56 ALEXY, Robert. Direitos fundamentais no Estado constitucional democratico. Revista de
Direito Administrativo, Rio de Janeiro, n. 217, p. 55-66, jul/set. 1999, p. 55-66.

57 Ibidem, p. 55-66.

58 Ibidem, p. 55-66.
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Neste raciocinio, torna-se imperioso ter presentes as mudancgas
registradas nas ultimas décadas, com relagdo a rigidez do principio da
separacdo dos poderes, o qual ja ndo pode ser observado sob a otica de
uma espécie de fundamentalismo religioso, mais retérica do que objetiva, e
abrangendo somente alguns aspectos, de forma assistematica.

A concepgdo atual do principio deve ser tomada levando-se em
considerag@o que o passado histdrico da triparti¢cdo dos poderes a vincula,
de modo estreito, a tutela da liberdade, ndo sendo, de qualquer modo,
obrigatoria, a necessidade de uma rigida separa¢do de poderes estatais para
o alcance desse objetivo, tese que, definitivamente, deve ser relegada ao
campo dos mitos.

A comprovagdo desse mito pode ser observada, especialmente, nas
relagdes entre Legislativo e Executivo, tanto em sistemas parlamentaristas,
quanto presidencialistas. Percebe-se, assim, que, na maior parte dos casos,
0 governo e as maiorias parlamentares sdo a expressio de um mesmo
partido ou coalizdo de partidos. Logo, destaca-se a auséncia de verdadeira
autonomia do Legislativo diante do poder Executivo, pois grande parte das
leis aprovadas ¢ de iniciativa do governo. Enquanto isso, este dispoe de
um grande poder regulamentar e de planejamento, tanto autorizado pela
Constituicao, quanto atribuido pela legislacdo ordinaria.

Diante dessa realidade, pode-se admitir uma atuagéio mais presente
do poder Judiciario no controle de politicas publicas que realizam direitos
fundamentais sociais, nas atuagdes do poder Executivo que se desviam das
prioridades, deixando de assegurar direitos basicos a satde, a subsisténcia
e a educacdo, entre outros. Estas a¢des serdo passiveis de controle mais
rigido do magistrado.

No campo procedimental, observa-se que a atuacdo do juiz, aqui,
ndo interfere no poder Executivo, apenas promove uma corre¢do de
rumos, mediante critérios objetivos de distingdo das diversas situagdes de
prioridade para a populacdo, a serem aferidas mediante provas periciais,
para que os recursos, efetivamente, atendam ao interesse maior, que € a
razio da existéncia do Estado, aplicando-se, ao caso, a posi¢do do Ministro
Luiz Fux, o qual, ao relatar, em julgamento do Supremo Tribunal Federal,
afirmou que diante de determinadas circunstancias, estd afastada a
alegacdo de “ingeréncia entre os poderes,” uma vez que o Judicidrio, sob a
justificacdo de malferimento da lei, pode determinar a realizagdo de tarefas
que resgatem a efetivagfo pratica das promessas constitucionais.
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