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RESUMO

O texto aborda o tema dos direitos humanos, em especial o direito humano
econOmico e social ao trabalho, a partir da concepcgao que os atrelam a idéia de
dignidade da pessoa humana. Apresenta dados histéricos sobre o
desenvolvimento dos mesmos e analisa o tratamento que l|hes confere a
Constituicao Federal. Nesse contexto, discute a vinculagao da administragao
publica com a eficacia dos mesmos. Por fim, analisa o procedimento da
Administracdo Publica do Municipio de Campos do Jordao quanto ao trabalho dos
guardadores de veiculos automotores.
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RESUMEN

El texto aborda el tema de los derechos humanos, en especial el derecho
humano, econémico e social al trabajo, segun la concepcion que los enlazan a la
idea de dignidad de la persona humana. Presenta datos histdricos acerca del
desenvolvimiento de los mismos y analiza el tratamiento que les confere la
Constituicion Federal. En este contexto debate la vinculacion de la
administracion publica con la eficacia de los mismos. Por final, analiza el
procedimiento de la Administracion Publica de la Municipalidad de Campos do
Jorddo cuanto a lo trabajo de los guardiadores de vehiculos automotores.

Palabras-clave: Dignidad de la persona humana, Derechos Humanos, Derecho
al Trabajo, Etica, Admistration Publica.

INTRODUCAO

O presente trabalho pretende discutir a vinculagdo da administracdo publica com
a realizagao da dignidade da pessoa humana, em especial, na promogao do
trabalho. Partimos da concepcao de dignidade da pessoa humana e sua
concretizagao mediante a efetivagao dos direitos humanos. Analisamos a
concepcao moderna dos direitos humanos, seu desenvolvimento histérico, o
direito ao trabalho e o tratamento a ele conferido pela Constituicao Federal. De
outro lado, analisamos o conceito de ética publica, sustentando que seu
parametro é a satisfacdo do bem comum, é a efetivacao dos direitos humanos,
entre os quais o direito ao trabalho. A partir destas conclusdes, analisamos o
procedimento da Administracdo Publica do Municipio de Campos do Jordao

quanto ao trabalho dos guardadores de veiculos automotores, os “flanelinhas”.

Nem sempre o Poder Publico tem tratado adequadamente a questdo da
realizagao dos direitos humanos e do direito ao trabalho. Diante de um
contraditério quadro de desemprego e crescimento da arrecadacao fiscal,
observamos por parte das administracdes municipais, nao apenas a omissao na
promocao do emprego, mas também uma acdo que reduz as perspectivas de
trabalho, como no caso em anadlise. E o resultado disto é o crescimento da
dependéncia dos cidaddos pobres da precaria assisténcia social do Estado. A
importancia desta analise, portanto, estd em introduzir uma discussao acerca do

papel da Administracao Publica Municipal na efetivacdo do direito humano ao
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emprego e assim atender ao paradigma ético de realizacdo da dignidade da

pessoa humana.
1 DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA E OS DIREITOS HUMANOS

A dignidade da pessoa humana, conceito recorrente nos modernos estatutos

juridicos, é considerada como um valor supremo que sintetiza todos os direitos
2, Parte da idéia kantiana de que os seres humanos devem ser
3

fundamentais
tratados como centro da sociedade, como fins em si mesmos °, e, portanto,
dotados de dignidade *. Assim, a idéia de dignidade da pessoa humana precede
as leis, que somente vieram a reconhecé-la e materializa-la através dos direitos

humanos.

A dignidade da pessoa humana passa, portanto, a ser o referencial ético, dentro
de uma odtica de preocupagdao com o outro, de ruptura com o individualismo.
Resgata, assim, também, a perspectiva da antiguidade classica que associa a
ética com a justica, que considera a justica como a virtude que leva o homem a
5

querer o bem do outro Como referencial ético ird orientar ndo apenas a

“O conteddo minimo ou nucleo essencial dos direitos fundamentais &, conforme assevera a
melhor doutrina, a dignidade da pessoa humana. Esta é o denominador comum de todos os
direitos fundamentais, ao qual todos eles podem ser reduzidos. Ou seja, a dignidade da pessoa
humana é um principio de natureza absoluta, devendo ser preservada e respeitada por todos,
constituindo o piso minimo ao qual estdo inexoravelmente adstritos todos os direitos
fundamentais. A pessoa deve ser vista como fundamento primeiro e Ultimo do Estado, conferindo
a dignidade da pessoa humana uma unidade de sentido e de valor aos direitos fundamentais”.
(PORT, 2005, p. 30)

3 “Agora eu afirmo: o homem, e em geral todo ser racional, existe como fim em si mesmo, ndo s6
como meio para qualquer uso desta ou daquela vontade; em todas as suas agles, deve, ndo so
nas dirigidas a si mesmo, como também nas dirigidas aos demais seres racionais, ser
considerado sempre ao mesmo tempo como fim”. ( KANT, Immanuel. Fundamentacdo da
Metafisica dos Costumes. Traducdo de Lourival de Queiroz Henkel. Sdo Paulo: Tecnoprint, p. 111,
apud SILVA, 2006, p.80).

4 “No reino dos fins, tudo tem um prego, ou uma dignidade. Quando uma coisa tem preco, pode-se
por em vez dela qualquer outro como equivalente; mas quando uma coisa estd acima de todo o
preco e, portanto, ndao permite equivalente, entdo ela tem dignidade”. ( KANT, Immanuel.
Fundamentacdo da Metafisica dos Costumes. Coimbra, 1990, p. 68 e 76, apud MIRANDA, Jorge.
Manual de Direito Constitucional: direitos fundamentais. Coimbra Editora, 1993, t.4, apud
ALVARENGA, 1998, p. 135).

“A mesma razdo, isto é, o fato de implicar a relagdo com alguém mais, da conta do parecer de
que a justica exclusivamente entre as virtudes é ‘o bem alheio’ porque ela concretiza o que
constitui a vantagem do outro, seja este alguém que detém autoridade, seja um parceiro”.
(ARISTOTELES, 2002, p. 138)
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elaboracao das normas, mas também a aplicacao e interpretacdo sistematica das

mesmas.

Os direitos humanos, que concretizam o ideal da dignidade, abrangem os
chamados direitos de liberdade (politicos), de igualdade (sociais, econdmicos e
culturais), da coletividade (aqui os demais direitos considerando o homem como
membro de uma coletividade) e de solidariedade (meio ambiente, respeito a

diversidade, qualidade de vida).

Estes direitos sao considerados interdependentes, indivisiveis e universais, pois o
homem é considerado em sua integralidade fisica e moral, e depende de todas
estas condicOes materiais e imateriais para o pleno desenvolvimento de suas

capacidades. Como explica Flavia Piovesan:

Neste cenario, a Declaracdo de 1948 inova a gramatica dos direitos
humanos, ao introduzir a chamada concepcdo contemporanea de
direitos humanos, marcada pela universalidade e indivisibilidade destes
direitos. Universalidade porque clama pela extensao universal dos
direitos humanos, sob a crenca de que a condicdo de pessoa é o
requisito Unico para a titularidade de direitos, considerando o ser
humano como um ser essencialmente moral, dotado de unicidade
existencial e dignidade. Indivisibilidade porque a garantia dos direitos
civis e politicos é condicdo para a observancia dos direitos sociais,
econdmicos e culturais e vice-e-versa. Quando um deles é violado, os
demais também o sdo. Os direitos humanos compdem, assim, uma
unidade indivisivel, interdependente e inter-relacionada, capaz de
conjugar o catalogo de direitos civis e politicos ao catalogo de direitos
sociais, econdmicos e culturais. (PIOVESAN, 2006, p. 18).

A interdependéncia entre democracia, desenvolvimento econ6mico e direitos
humanos, inclusive reconhecida pelos tratados internacionais ®, fica ainda mais
clara quando se observa, no mundo economicamente globalizado, o desrespeito
sistematico dos direitos fundamentais, sobretudo das populagdes carentes, aqui

consideradas tanto como nacionalidade, como setor social de uma comunidade.

6 Como exemplo, temos a Declaracdo de Viena de 1993: “5. Todos os direitos humanos sdo
universais, indivisiveis interdependentes e inter-relacionados. A comunidade internacional deve
tratar os direitos humanos de forma global, justa e equitativa, em pé de igualdade e com a
mesma énfase. Embora particularidades nacionais e regionais devam ser levadas em
consideracdo, assim como diversos contextos historicos, culturais e religiosos, é dever dos
Estados promover e proteger todos os direitos humanos e liberdades fundamentais, sejam quais
forem seus sistemas politicos, econémicos e culturais”.
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Observa-se uma politica econdmica neoliberal, que propugna pela reducao da
intervengao do Estado Nacional na garantia dos direitos sociais; a atividade
econdmica realizada ou sustentada pelas transnacionais, que explora as riquezas
naturais dos paises pobres, sem sequer fornecer uma contraprestacao adequada,
e destréi o meio-ambiente, ameacando a propria vida no planeta; um modo de
vida que privilegia o individuo e ndao a solidariedade, e acaba por promover as
intolerancias politicas, culturais e religiosas que, por sua vez, afrontam as

liberdades publicas e justificam as exclusdes sociais (BITTAR, 2004, p. 7).

Por esta razao, a doutrina tem destacado como desafios atuais para a promogao
dos direitos humanos a adogao da laicidade estatal, afastando os
fundamentalismos religiosos, o direito ao desenvolvimento, para equilibrar as
assimetrias globais, a protecao dos direitos econ6micos, sociais e culturais em
face da globalizacdo econémica, o respeito a diversidade, o combate ao terror
para preservacao de direitos e liberdades publicas, a solidariedade da sociedade
internacional na construgcao da paz, mediante uma cultura universalista de
direitos humanos (PIOVESAN, 2006).

1.1 A histodria dos direitos humanos

Os direitos humanos resultam de esforgo racional para a manutengao ou resgate
da dignidade humana, no marco dos conflitos sociais, hum processo permanente
de construcao e reconstrucao no curso da histéria, onde novos direitos sao
estabelecidos para complementar e ampliar conteldos dos direitos fundamentais,
ou mesmo para conferir efetividade aos ja existentes, em face das demandas

propostas por novas conjunturas politicas, econdmicas e sociais ”.

Parte da doutrina tem utilizado a formulacao de geragdes de direitos. Assim,
teriamos como primeira geracdao os direitos politicos, de liberdade, de

propriedade, de igualdade juridica, nascidos da Iuta do cidadao em face do

7 “N&o se insistira nunca o bastante sobre o fato de que a ascensdo dos direitos é fruto de lutas,
gue os direitos sdo conquistados, as vezes, com barricadas, em um processo histérico cheio de
vicissitudes, por meio do qual as necessidades e as aspiragdes se articulam em reivindicagbes e
em estandartes de Iuta antes de serem reconhecidos como direitos.” (SACHS, Ignacy.
Desenvolvimento, Direitos Humanos e Cidadania, In: . Direitos Humanos no Século XXI.
[S.l.: s.n.], 1998, p. 156, apud PIOVESAN, 2006, p. 16)
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Estado Absolutista ou do colonizador. Na segunda geragao, frutos das demandas
pela melhoria das condigdes de vida do trabalhador, se enquadrariam os direitos
sociais e econémicos, o direito ao trabalho, a seguridade social, a habitacdo, a
salde, a educacao. Na terceira geracao, estariam os direitos do homem como
integrante de um grupo social, os direitos do consumidor, das “minorias”
enquanto etnias, género, raca. Por fim, na quarta geragdao, encontrariamos os
direitos chamados de solidariedade, que abrangem o ser humano enquanto

género ameacgado em sua preservacao, como o direito ambiental, o bio-direito.

No entanto, a formulagao de geragdes de direitos permite a conclusao tanto de
uma evolugao historia, que a propria palavra “geracdo” pressupde, como de
sucessao de geracdes e, assim, distancia-se da verdadeira natureza de
universalidade, interdependéncia e indivisibilidade dos direitos fundamentais. A
histéria dos direitos humanos, por sua vez, demonstra que esta conclusdo nao
guarda correspondéncia com a realidade. Com efeito, direitos hoje tidos como
sociais foram enunciados no mesmo momento que alguns dos chamados direitos
politicos. A Revolucdo Francesa alertava sobre o direito a liberdade, mas também
a vida. O pos-guerra resgatou direitos civis e estabeleceu direitos de seguridade
social. Quando se evocam direitos coletivos ou mesmo os direitos de
solidariedade, ndao se trata de outra coisa sendao dos mesmos direitos sociais e
politicos, agora estabelecidos de forma a responder a uma sociedade de massas

e globalizada.

Esta concepcao de universalidade, indivisibilidade e interdependéncia dos direitos
humanos consolida-se no pods-guerra. A Declaracdo de 1789 ja preconizava o
conteudo de universalidade dos direitos fundamentais, a partir de uma
concepgao de direitos de todos os homens, ndao apenas do cidadao de um ou
outro territério. No entanto, € com a Declaragao Universal dos Direitos Humanos
de 1948, como contraposicao a “desconstrucdo” operada pelo nazismo, que se
inicia a materializacdo desta universalidade, através da criagcdo de um sistema
internacional de protecao e de sistemas regionais complementares, que vieram a
inserir os valores da dignidade humana na elaboragao constitucional dos estados

nacionais.
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O Brasil, somente a partir de 1985, com o processo de democratizacdo politica,
passa a ratificar os principais tratados e convencdes internacionais de protecao
aos direitos humanos. A Constituicao de 1988 viria impulsionar este movimento,
certamente inspirada pelas lutas democraticas do periodo anterior, consagrando

o principio de prevaléncia da dignidade da pessoa humana.
1.2 Direitos humanos sociais, econdmicos e culturais

Os direitos sociais e econdmicos, como mencionado, surgem como demandas da
classe operaria, a partir da Revolugdo Industrial. Nesse momento, o movimento
socialista concentra a critica ao individualismo liberal, que prega a abstencdao do
Estado na politica e na economia, como meio para garantir a liberdade dos
individuos. A critica sustentava que esta liberdade seria formal, eivada de

injustica social e de miséria econémica.

A Constituicdo da Comuna de Paris iria introduzir no mundo juridico o direito
social ao trabalho, mas o Constitucionalismo Social, o Estado Social de Direito,
surge com a Constituicao Mexicana de 1917, que sistematizou o conjunto dos
direitos sociais do homem, preconizando a participacao do Estado na ordem
econdbmica e social, mas sem romper com o sistema capitalista. Em 1919,
também a Constituicdo de Weimar inseriu, entre os direitos e deveres
fundamentais dos alemaes, os direitos da pessoa individual, os direitos da vida
social, religiosa, educacional e econémica. A idéia fundamental da inclusao dos
direitos sociais aos direitos fundamentais seria a garantia de condicdes minimas

de vida a todos, a igualdade de oportunidades, o principio da solidariedade.

A partir de 1918, no pds-guerra, observa-se a generalizacdo da insercao dos
direitos sociais e econdmicos nas constituicdes, com a previsdao da intervencgao
do Estado para torna-los efetivos. Apds o advento do Estado Social de Direito, os
direitos politicos, econdmicos e sociais sofreram um declinio com o apogeu dos
regimes totalitdrios que culminou na II Guerra Mundial, e somente ao final dela,
com a hegemonia da democracia na Europa, serao retomados e generalizados,

como paradigma da maioria dos paises.
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Os direitos sociais e econdmicos tem como agente passivo o Estado, sao direitos
de crédito dos individuos em relacdéo ao Estado que deve promover sua

concretizagao, por meio de agdes positivas.

O direito ao trabalho em condicdes justas e favoraveis, o direito de assisténcia e
protecao a familia, o direito a saude, o direito a educacdo e o direitos a
participacao na vida cultural, fixados no Pacto dos Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais, ratificado em 1992 pelo Brasil, foram reproduzidos no Protocolo
Adicional a Convencao Americana sobre os Direitos Humanos (Protocolo de San
Salvador) de 1988, passando a integrar o Sistema Interamericano de Direitos

Humanos.

A Constituicdo Brasileira de 1988 também incorporou estes direitos como
fundamentais e como corolarios da dignidade da pessoa humana, adotando a

tese da indivisibilidade e interdependéncia. Nas palavras de José Afonso da Silva:

Mais do que isso, a dignidade da pessoa humana é dotada, ao mesmo
tempo, da natureza de valor supremo, principio constitucional
fundamental e geral que inspiram a ordem juridica (...). Se é
fundamento, é porque se constitui num valor supremo, num valor
fundante da Republica, da Federacdo, do Pais, da Democracia e do
Direito. Portanto, ndo € apenas um principio da ordem juridica, mas o
é também da ordem politica, social, econémica e cultural. Dai sua
natureza de valor supremo, porque estd na base de toda a vida
nacional. (SILVA, José Afonso. A dignidade da pessoa humana como
valor supremo da democracia. Teses da XV Conferéncia Nacional da
OAB: Etica, Democracia e Justica, Foz do Iguacgu, set. 1994. In:
ALVARENGA, 1998, p. 137)

1.3 Direitos humanos sociais e econdmicos na Constituicao Federal

Como visto anteriormente, a Constituicdo da Republica estabeleceu como
principios fundamentais a cidadania, a dignidade da pessoa humana e os valores

sociais do trabalho e da livre iniciativa.

A dignidade da pessoa humana se submetem dois dos objetivos fundamentais da
Republica, a errradicacdo da pobreza e da marginalizacdo e a reducdo das
desigualdades sociais. Sdao bases de prestacbes positivas que venham a

concretizar a democracia econémica, social e cultural, efetivando a pretendida
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dignidade. Isto significa que o Estado deve fornecer condigcbes para que as

pessoas se tornem dignas.

Também figura como fundamento da ordem econémica, portanto, uma finalidade
pretendida. Assim, toda atividade econdmica, publica ou privada, deve promover
a existéncia digna, sob pena de, em nado o fazendo, violar o principio expresso na

Constituicao. Nas palavras de Bittar:

A quebra da dignidade corresponde a violagdéo da pauta de
reivindicacdes calcadas nos direitos humanos, pois, em verdade,
qualquer plano politico, qualquer meta governamental, qualquer
sistema politico tem ampla liberdade de acdo, desde que respeitados
certos patamares minimos de condicdes que facam a maquina
governamental e estatal proteger valores minimos ao desenvolvimento
da pessoa humana com dignidade, o que importa dizer, com saulde,
trabalho, estrutura social etc. Alids, os indices e desenvolvimento
humano (IDH) aquilatam exatamente o progresso social com base na
avaliagao do cumprimento e do atendimento a esses valores e bens
fundamentais para individuos, grupos e coletividades. Portanto, a
dignidade da pessoa humana é o parametro. (BITTAR, 2004, p. 123)

Além de consignar expressamente direito fundamentais, a Constituicao conferiu

aos mesmos eficacia plena e aplicabilidade imediata, nos seguintes termos:

“Art. 59, Todos sao iguais perante a lei, sem distincao 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: (...)

§ 1° As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém
aplicagao imediata.

§ 20 Os direitos e garantias expressos nesta Constituicao nao excluem
outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos
tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja
parte.

§ 39 Os tratados e convengoes internacionais sobre direitos humanos
que forem aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional, em dois
turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos membros, serao
equivalentes as emendas constitucionais.

§ 4° O Brasil se submete a jurisdicdo de Tribunal Penal Internacional a
cuja criacao tenha manifestado adesao”.

Sobre a efetividade destes principios, Piovesan leciona:
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(...) ndo obstante este principio esteja situado topograficamente como
paragrafo do art. 5° da Constituicdo de 1988, que prevé os direitos
individuais e coletivos, é objeto de seu alcance, reitere-se, todo e
qualquer preceito constitucional definidor de direito e garantia
fundamental. Afasta-se aqui eventual interpretacdao restritiva que,
baseada em argumentacgdes topograficas, venha a sustentar a
incidéncia deste principio apenas sobre o aludido art. 5°. A partir de
interpretacdo teleoldgica do texto, independente da topografia
constitucional, o principio da aplicabilidade imediata das normas
definidoras dos direitos e garantias fundamentais ha de se expandir
por todo texto constitucional. Vale dizer: onde se encontre um preceito
definidor de direito ou garantia fundamental, estara delineado o campo
de incidéncia do principio de aplicabilidade imediata das normas
definidoras de direitos e garantias fundamentais. (PIOVESAN, 1995,
p.89-90)

A par da aplicabilidade imediata, com entendimento de sua necessaria
universalizacdo e atualizagdo, na busca pela maior eficacia possivel, a
Constituicao Federal acolheu os dispositivos contidos nas normas internacionais
que tratem de direitos humanos, atribuindo-lhes, ainda, natureza de norma
constitucional. Assim, conferiu tratamento diferenciado aos tratados relativos aos
direitos humanos, adotando, neste caso, a sistematica de incorporacao

automatica, o que nao ocorre quando o objeto do tratado for diverso.

A incorporacdao de um tratado internacional ao ordenamento juridico nacional
configura-se como um ato complexo, que vincula a vontade dos Poderes
Executivo e Legislativo para sua conclusao. Compete exclusivamente ao
Presidente da Republica a celebracdo dos tratados, convencdes e atos
internacionais (CF, 84, VIII), que devem ser referendados pelo Congresso
Nacional (CF, 49, I), que os aprova mediante um Decreto Legislativo,

retornando, entao para o Poder Executivo para edigao do Decreto de Execugao.

No caso da incorporacdo automatica, ndo seria necessaria a edicdao de um ato
normativo nacional, o decreto de execucao, apds a ratificacdo pelo Congresso

Nacional 8.

8 Embora a Constituicdo Federal ndo faca referéncia expressa, a doutrina predominante considera
gue existe apenas uma sistematica no que tange aos tratados internacionais, que exigiria, para a
eficacia no mesmo, apos o referendo do Congresso Nacional, a edicdo de um ato normativo
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1.4 Direito humano economico e social ao trabalho

O direito ao trabalho, como parte dos direitos fundamentais, é objeto do Pacto
Internacional dos Direitos Economicos, Sociais e Culturais, ratificado em 1992

pelo Brasil, nos seguintes termos:

PREAMBULO
Os estados-partes no presente Pacto,

Considerando que, em conformidade com os principios proclamados na
Carta das NagOes Unidas, o reconhecimento da dignidade inerente a
todos os membros da familia humana e dos seus direitos iguais e
inalienaveis constitui o fundamento da liberdade, da justica e da paz
no mundo,

Reconhecendo que esses direitos decorrem da dignidade inerente a
pessoa humana,

Reconhecendo que, em conformidade com a Declaragcao Universal dos
Direitos Humanos, o ideal do ser humano livre, liberto do temor e da
miséria, ndo pode ser realizado a menos que se criem condicdes que
permitam a cada um gozar de seus direitos econémicos, sociais e
culturais, assim como de seus direitos civis e politicos,

Considerando que a Carta das Nacgdes Unidas impOe aos estados a
obrigagao de promover o respeito universal e efetivo dos direitos e das
liberdades da pessoa humana,

Compreendendo que o individuo, por ter deveres para com seus
semelhantes e para com a coletividade a que pertence, tem a
obrigacdo de Iutar pela promocdao e observancia dos direitos
reconhecidos no presente Pacto, acordam o seguinte: (...)

PARTE II

Art. 2° - 1. Cada estado-parte no presente Pacto compromete-se a
adotar medidas, tanto por esforco proprio como pela assisténcia e
cooperacao internacionais, principalmente nos planos econémico e
técnico, até o maximo de seus recursos disponiveis, que visem a
assegurar, progressivamente, por todos os meios apropriados, o pleno
exercicio dos direitos reconhecidos no presente Pacto, incluindo, em
particular, a adocao de medidas legislativas.

2. Os estados-partes no presente Pacto comprometem-se a garantir
gue os direitos nele enunciados se exercerao sem discriminagao
alguma por motivo de raga, cor, sexo, lingua, religidao, opinido politica
ou de qualquer outra natureza, origem nacional ou social, situacao
econOmica, nascimento ou qualquer outra situagao.

nacional, no caso o decreto de execucdo, expedido pelo Presidente da Republica (PIOVESAN,
2000, p. 158)
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3. O paises em desenvolvimento, levando devidamente em
consideracao os direitos humanos e a situacdo econdmica nacional,
poderdo determinar em que medida garantirdo os direitos econémicos
reconhecidos no presente Pacto aqueles que ndao sejam seus nacionais.

Art. 3° - Os estados-partes no presente Pacto comprometem-se a
assegurar a homens e mulheres igualdade no gozo dos direitos
econdmicos, sociais e culturais enumerados no presente Pacto.

Art. 4° - Os estados-partes no presente Pacto reconhecem que, no
exercicio dos direitos assegurados em conformidade com o presente
Pacto pelo estado, este podera submeter tais direitos unicamente as
limitacOes estabelecidas em lei, somente na medida compativel com a
natureza desses direitos e exclusivamente com o objetivo de favorecer
o0 bem-estar geral em uma sociedade democratica. (...)

Art. 6° - 1. Os estados-partes no presente Pacto reconhecem o direito
de toda pessoa de ter a possibilidade de ganhar a vida mediante um
trabalho livremente escolhido ou aceito e tomarao medidas
apropriadas para salvaguardar esse direito.

2. As medidas que cada estado-parte no presente Pacto tomara, a fim
de assegurar o pleno exercicio desse direito, deverdao incluir a
orientacdo e a formacdo técnica e profissional, a elaboracdo de
programas, normas técnicas apropriadas para assegurar um
desenvolvimento econO6mico, social e cultural constante e o pleno
emprego produtivo em condicdes que salvaguardem aos individuos o
gozo das liberdades politicas e econémicas fundamentais.

A busca do pleno emprego figura também como um dos principios da ordem
econdmica e, assim, funciona como limite a liberdade conferida a iniciativa
privada no desenvolvimento de sua atividade, impondo um comprometimento

com programas de geragao de empregos.

Com maior razdo, vincula o poder publico, aqui entendido em suas diversas
esferas, a esta finalidade, tanto no sentido de edigdo de normas, como na
interpretacdo das existentes, na promocao de politicas publicas e controle da

atividade privada. Silva acrescenta:

A busca do pleno emprego € um principio diretivo da economia que se
opOe as politicas recessivas. Pleno emprego é expressao abrangente
da utilizacdo, ao maximo grau, de todos os recursos produtivos. Mas
aparece, no art. 170, VIII, especialmente no sentido de propiciar
trabalho a todos quantos estejam em condicdes de exercer uma
atividade produtiva. Trata-se do pleno emprego da forca de trabalho
capaz. Ele se harmoniza, assim, com a regra de que a ordem
econdmica se funda na valorizacdo do trabalho humano. Isso impede
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que o principio seja considerado apenas como mera busca
quantitativa, em que a economia absorva a forca de trabalho
disponivel, como o consumo absorve mercadorias. Quer-se que 0
trabalho seja a base do sistema econ6mico, receba o tratamento de
principal fator de producdo e participe do produto da riqueza e da
renda em proporcdo de sua posicdo na ordem econdmica. (SILVA,
1995, p. 728)

1.5 Interpretacdao das normas constitucionais de protecao aos direitos humanos

A Constituicdo, como retrato da vontade popular imposta por um poder
constituido, é imperativa e soberana para todos, devendo ser observada pelos
entes publicos e privados, pois as acdes que a ela se contraponham estarao
violando a finalidade a que se propde o Estado e, também, a legalidade. A norma
fundamental é, pois, quem delimita a acdao estatal e lhe confere poder para,
exatamente, cumprir seus ditames, ja que adstrito ao cumprimento desta
finalidade constitucionalmente fixada. Da mesma forma, |lhe devem respeito, as

demais normas infraconstitucionais.

A interpretacao das normas constitucionais, por sua vez, deve considerar sua
natureza politica, bem como a generalidade e abstracdao que lhe sao peculiares, o
gue exige uma operagdao de concretizagao, conferindo maior liberdade de
conformacdo ao aplicador. Nesse oficio, devem ser observados principios

especificos, a saber:

1. O principio da supremacia constitucional, que exige que todos os atos juridicos

devam ser praticados em conformidade com o mandamento constitucional;

2. O principio da interpretacao das leis em conformidade com a Constituicao, que
impde nao apenas uma interpretacao conforme a norma constitucional, mas o

afastamento de toda interpretagao que fuja deste desiderato;

3. O principio da razoabilidade e da proporcionalidade, que considera o equilibrio
e a ponderacao, e reflete-se tanto no principio da adequagao dos meios, isto &, a
aptiddo do ato ao objetivo pretendido, como no principio da exigibilidade, que

impde a utilizacdo dos meios menos gravosos, € no principio da
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proporcionalidade, estritamente considerado, que considera a ponderagao entre

0S meios e os fins;

4. O principio da efetividade, maxima eficiéncia ou maior efetividade possivel,
isto é, que seja capaz de produzir os efeitos esperados, devendo, pois, ser

interpretada no sentido que lhe dé maior eficacia;

5. O principio da unidade da Constituicdo, que impde uma interpretacdo
sistematica da Carta, harmonizando eventuais conflitos a partir dos principios

fundamentais, ponderando bens e valores.
1.6 Eficacia das normas constitucionais de protecao aos direitos humanos

A eficacia social das normas constitucionais, isto €, a producdao dos efeitos

preconizados, é o que lhe confere legitimidade.

Entendemos aqui a eficacia como eficacia juridica, como capacidade para
produzir efeitos. Assim, as hormas se dividem em operativas, auto-aplicativas ou
de eficacia plena, isto é, que independem de legislagao infraconstitucional, e as
normas nao-operativas, de eficacia limitada, que dependem de regulamentacdo
infraconstitucional para adquirir eficacia plena. Haveria, ainda, um terceiro grupo
de normas que possuem aplicacdo imediata, eficacia plena, salvo limitacdao do
legislador (PORT, 2005, p. 66).

Neste ultimo grupo se encontram as chamadas normas programaticas, as quais a
doutrina atual confere valores juridicos na vinculacdo do legislador, dos érgaos
concretizadores e também como limites negativos. Canotilho, inclusive, considera
que nao se deve mais falar normas programaticas, mas em normas-fim, normas-
tarefa, normas-programa que impdem uma atividade e dirigem materialmente a

concretizagao constitucional. Em suas palavras:

O sentido destas normas ndo €&, porém, o assinalado pela doutrina
tradicional: ‘simples programas, exortagcdes morais, declaragoes,
sentencas politicas, aforismos politicos, promessas, apelos ao
legislador, programas futuros, juridicamente desprovidos de qualquer
vinculatividade. As normas programaticas é reconhecido hoje um valor
juridico constitucionalmente idéntico ao dos restantes preceitos da
constituicdo. (...) Concretizando melhor, a positividade juridico-
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constitucional das normas programaticas significa fundamentalmente:
1. Vinculacdo do legislador, de forma permanente, a sua realizacdo
(imposicao constitucional); 2. Vinculagdo positiva de todos os érgaos
concretizadores, devendo estes toma-las em consideracdo como
directivas matérias permanentes, em qualquer dos momentos da
actividade concretizadora (legislacao, execugao, jurisdicao); 3.
Vinculagao, na qualidade de limites materiais negativos, dos poderes
publicos, justificando a eventual censura, sob a forma de
inconstitucionalidade, em relacao aos actos que as contrariam.
(CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional. Coimbra: Livraria
Almedina, 1996, p. 184-185. In PORT, 2005, p. 70)

No mesmo sentido, Bandeira de Mello:

Uma vez que a nota tipica do Direito é a imposicao de condutas,
compreende-se que o regramento constitucional é, acima de tudo, um
conjunto de dispositivos que estabelecem comportamentos
obrigatérios para o Estado e para os individuos. Assim, quando
dispdem sobre a realizagdo da Justica Social - mesmo nas regras
chamadas programaticas -, estdo, na verdade, imperativamente,
constituindo o Estado brasileiro no indeclinavel dever juridico de
realiza-la. (Eficacia das normas constitucionais. RDP 57/58:236. apud
BASTOS, Celso; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicdo do
Brasil. Sao Paulo: Saraiva, 1988, p. 393. In ALVARENGA, 1998, p.
115)

2 ETICA PUBLICA

O conceito de Etica (do grego éthos = habito) estd vinculado ao comportamento
humano, as relagbes entre os seres humanos. Como habito, objetiva uma acgao.
Portanto, a reflexao ética deve fundamentar a acao humana, que, através do
poder de deliberacao, pode optar por uma ou outra atitude, por construir ou
destruir. Neste diapasdo, a Etica tem como foco de preocupacao o outro, a
relacao do homem com o seu semelhante, com o objetivo principal de orientar a
pratica, construindo acbes adequadas a realizacdo da convivéncia social, o bem

comum °.

° “Em segundo lugar, a ética ndo constitui um sistema ideal, que seja nobre na teoria mas que ndo
funcione na pratica. O contrario disso esta mais proximo da verdade: um juizo ético que ndo
funciona na pratica deve igualmente padecer de um defeito tedrico, pois o objetivo essencial dos
juizos éticos é orientar a pratica.” (SINGER. Vida ética. 2002, p. 25 in BITTAR, 2004, p.5)
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A Etica, portanto, opera contra o individualismo tdo caracteristico do mundo
contemporaneo, com promove a expulsao do outro do campo de preocupacgao, e
justifica as exclusdes sociais, raciais, étnicas, econdémicas e politicas. A atitude
filoséfica que se orienta para pensar eticamente os problemas do mundo, em
verdade, destaca o outro como foco de atencdao do pensamento, permitindo ao
individuo sair de sua dimensdo fechada, protetiva, egoista, para projetar-se em
direcdo a exterioridade, visando refletir acerca das acdes que afetam direta ou
indiretamente a esfera de atuagao, de vida e de existéncia do outro (BITTAR,

2004) '°,

A Etica PUblica se distingue em face de seu objeto, qual seja, o bem estar
coletivo, buscando definir o que é conveniente para a coletividade e construir um
modelo moral bésico de carater universal. Dentro dela, a Etica Administrativa é
um tipo de ética aplicada e adstrita aos empregados e agentes publicos, que
busca estabelecer normas internas de conduta, valores e habitos para orientar a

atividade publica, legitimar e permitir o desenvolvimento desta atividade.
2.1 Dimensdo Etica da Administracdo Publica

A Republica Federativa do Brasil adota o sistema classico de reparticdo dos
poderes, que visa impedir a concentracdo das atividades estatais numa Unica
estrutura organizacional. A fragmentacdao do poder em diversos organismos
autonomos, justifica-se pelas distintas atribuicbes, no caso, a legislacdo,
atribuicao do Poder Legislativo, que consiste na elaboracdo das normas gerais de
organizacao social e politica, a jurisdicdo, atribuicdo do Poder Judiciario, que
consiste na solucdo dos litigios, e a administracao, atribuicdo do Poder Executivo,
gue visa concretizar a satisfacao das necessidades dos cidadaos, os interesses

coletivos 1.

19 0 contelido da concepcdo de Etica, no entanto, dada a subjetividade do conceito de bem, que ela
procuraria realizar, ndo conta com uma aceitagdo universal, constituindo uma reflexdo
permanente de todas as tradicoes filosoficas. Serrano aponta trés formas de tratamento da Etica,
a saber, a ética como filosofia, a filosofia da moral que pretende estabelecer a moral universal; a
ética cientifica, o conjunto de conhecimentos tedricos acerca da conduta humana; e a ética
aplicada, uma disciplina de aplicacdo dos conceitos tedricos (SERRANO, 2007).

11 justen Filho, apoiado na moderna doutrina do Direito Administrativo, considera a existéncia de
cinco poderes distintos no Brasil, acrescentando aos ja analisados, o Ministério Publico e o
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Estas atribuicOes especificas sdo exercitadas de forma preponderante, mas nao
exclusiva. Assim, os Poderes Legislativo e Judicidario exercem fungdes
administrativas, quanto a organizacdo de sua estrutura interna. O Poder
Legislativo exerce fungao judicial, dada a competéncia para processar e julgar o
Presidente e Vice-Presidente da Republica, no caso de crimes de
responsabilidade. O Poder Judiciario também exerce fungao legislativa, quanto se

permite a iniciativa de leis.

O Poder Executivo, por sua vez, além das atribuicdes que lhe sdo proprias, quais
sejam, as fungbes administrativas, detém o poder da iniciativa legislativa e de
veto, pode editar requlamentos e, no ambito federal, medidas provisérias. Pode,

ainda, compor litigios, através de processos administrativos.

Embora fragmentado em suas atribuicdes especificas, o Poder do Estado esta
unificado em uma finalidade ética, constitucionalmente definida, e que lhes da
legitimidade, qual seja, a materializagdo do bem comum, aqui definido como

promogao da dignidade da pessoa humana.

Nesse diapasao, o Poder Executivo, dadas as suas atribuicdes e recursos, figura
como meio fundamental de concretizagdo dos direitos fundamentais dos
cidaddos. Sua atividade esta destinada a bem servir o povo, destinatario dos
bens, servicos e interesses administrados pelo Estado. Cabe a Administragao
Publica, portanto, promover a satisfacdo das necessidades basicas dos cidadaos
12

, como saude, educacdo, habitacdo e emprego, através da execucao dos

servicos publicos ou da elaboracdo de politicas publicas adequadas.

O motivo e a finalidade da Administracao Publica é, portanto, garantir o bem-
estar da coletividade e, sobretudo, a convivéncia humana. A Etica Administrativa

se materializa, assim, na destinacdo dos recursos publicos, tanto humanos como

Tribunal de Contas, que recebem tratamento diferenciado pela Constituicdo Federal, com
atribuicGes especificas e autonomia organizacional, embora, formalmente, os considere 6rgao
auxiliares dos Poderes Judiciario e Legislativo, respectivamente.

12 %A fungdo administrativa é o conjunto de poderes juridicos destinados a promover a satisfacio
de interesses essenciais, relacionados com a promocdo de direitos fundamentais, cujo
desempenho exige uma organizacdo estavel e permanente e que se faz sob regime juridico
infralegal e submetido ao controle jurisdicional”. (JUSTEN FILHO, 2005, p. 29)
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econbmicos, de forma planejada, conveniente e eficiente, para a promogao dos

direitos fundamentais dos cidadaos (SERRANO, 2007).
2.2 Etica, moralidade e legalidade no Direito Administrativo

O Direito Administrativo, ramo do direito publico interno, é um “conjunto
harmonico de principios juridicos que regem os 6rgaos, 0os agentes e as
atividades publicas tendentes a realizar concreta e imediatamente os fins
desejados pelo Estado” (SERRANO, 2007, p. 28). A finalidade do Estado, como
visto, tem um conteludo ético, que consiste em promover o bem-estar e a

convivéncia da coletividade.

Nesse contexto, a Constituicdo Federal estabeleceu dois principios da
Administracdo Publica, ambos pressupostos da validade do ato administrativo,
guais sejam, a moralidade administrativa, que trata da relacao entre os motivos
e os objetivos da atividade, e a legalidade, esta adstrita a relacdo entre o ato e o
dispositivo juridico que o tutela. No entanto, como principio constitucional e,
portanto, norma positivada, a moralidade administrativa também é pressuposto
da legalidade, e opera como limite ao excesso de poder, permitindo a anulagao

das acOes que operam contra a moral e ndo somente contra a lei.

A moralidade administrativa também encontra fundamento nos demais principios
constitucionais, notadamente, a dignidade da pessoa humana (CF, 19, III, 226, §
79), liberdade e livre iniciativa (CF, 19, IV, 5° e 170), justica e solidariedade (CF,
39), isonomia (CF, 5°), legalidade (CF, 59, II), direito a vida (CF, 5°, XLVII, 84,
XIX), direito a honra e a imagem (CF, 5°, X), direito de informar, de se informar
e de ser informado (CF, 59, 1V, V, X, XIII, XIV, 220, § 19).

Quando se atém a conduta interna e adequada da Administracdo, a moralidade
também incorpora os principios basicos da mesma: legalidade, moralidade,
impessoalidade  ou finalidade, publicidade, eficiéncia, razoabilidade,
proporcionalidade, ampla defesa, contraditério, seguranca publica, motivacdo e

supremacia do interesse publico.
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O conteudo da moralidade administrativa, portanto, é a finalidade do Estado e
determina que as condutas da Administracdo Publica estejam vinculadas ao
conjunto de valores que concretizam o bem comum, num determinado contexto

13 hoje definido como direito a vida, a dignidade da

socio-cultural e histérico
pessoa humana, ou seja, a cidadania. Determina, ainda, que estas finalidades
devem ser alcancadas através da honestidade, da transparéncia e da
democracia. Por outro lado, a moralidade tem um sentido pratico, de eficiéncia e
conveniéncia para atingir estes fins sociais, buscando, ao mesmo tempo, afastar
a arbitrariedade, a inseguranca juridica, a politizacdo da gestdo e a discriminagao

(SERRANO, 2007).
2.3 Justica Social, Etica Administrativa e Politicas Publicas

A Justica esta relacionada a idéia de igualdade, mais precisamente, de um
tratamento proporcional. A Justica Social, no entanto, estaria relacionada com a
criacdo de condicdes que permitam a convivéncia social, que promova a
dignidade da pessoa humana, a partir de que o homem tenha dominio sobre o
corpo e a vida, e, para isso, além dos direitos politicos, tenha acesso a um
salario condizente para promover a propria vida, o direito a educacado, a saude, a

habitagcao, ao lazer.

A funcdao administrativa, em sua dimensdo ética, estaria, assim, vinculada a
concretizagcao da Justica Social, tendo como tarefa a atuagao positiva no sentido
de dar cumprimento aos mandamentos constitucionais de promogao da
dignidade da pessoa humana. E isto, no caso dos direitos sociais, implica na
obrigatoriedade de criacao de condigdes materiais para concretizagao dos direitos
fundamentais (PORT, 2005, p. 213).

13 Aqui, novamente, a impossibilidade de haver um conceito sobre o bem que seja universalmente
aceito , dificultando o estabelecimento de regras basicas de conduta da Administragdo Publica.
Serrano registra a necessidade de analisar os fendOmenos e seus contextos para apontar valores e
principios para que se estabelega um caminho realista para a melhora da vida social. Esta
elaboragao partiria de uma postura filoséfica, exigindo uma reflexdao sobre a influéncia de fatores
sociais, politicos, culturais e institucionais que orientam o servigo publico e venham a contribuir
com a realizacdo dos objetivos da administracdo, a saber, satisfacdo da necessidade do usuario,
priorizar um clima interno de cooperacdo e permitir a obtencdo de recursos necessarios
(SERRANO, 2007).
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Com efeito, a positivacdo dos direitos sociais e econdmicos confere a
Administracdo um carater prestacionista, devendo intervir na sociedade de
maneira organizada e planejada para a efetivagdo destes direitos. A esta

atividade tem se atribuido o nome de politicas publicas **.

Portanto, a concretizagcdo dos direitos sociais figura como limite a margem de
liberdade dada ao administrador, de sua discricionariedade '°. Na verdade, como
principio que norteia todo o ordenamento juridico, a dignidade da pessoa
humana dirige a acao do administrador, tanto na interpretagao e regulamentagao
das normas, como no momento de planejamento e execugao dos servigos
publicos e das politicas publicas, sempre observando os principios constitucionais
da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da eficiéncia,
na busca de concretizacdo daquela finalidade estatal e impedindo qualquer
alteracao que venha a restringir o exercicio de direitos sociais ja disponibilizados

para os cidadaos.

A discricionariedade, admitida a partir destes principios norteadores da atividade
estatal, nao autoriza a opgao pela promogao ou nao dos direitos sociais, mas
somente concede a oportunidade de escolha entre duas ou mais formas de agir
que satisfazem de forma igualitdria ao interesse publico contido na norma .
Aqui se dois caminhos que tenham o mesmo resultado, pois se forem diferentes,

deve ser adotado o meio mais eficaz.

No entanto, a obrigacao do Estado na efetivacao destes direitos encontra limite

na chamada reserva do possivel, um limite material, econémico para a efetivacado

14 “politicas publicas sdo programas de acdo governamental visando a coordenar os meios a
disposicdo do Estado e as atividades privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados. Politicas publicas sdao ‘metas coletivas conscientes’ e,
como tais, um problema de direito publico, em sentido lato.” (BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito
administrativo e politicas publicas. 2002, p. 241, apud BITTAR, 2004, p. 60)

15vwg5e as politicas publicas representam instrumentos para o cumprimento das tarefas e programas
constitucionais, bem como instituem novas diretrizes e metas, todas de carater cogente para o
administrador, ndo ha como deixar de reconhecer que o grau de discricionariedade de que dispde
o Poder Executivo, na implantagdo das politicas publicas que visam a dar efetividade aos direitos
sociais, é limitado.” (PORT, 2005, p. 216)

16 “A discricionariedade que pode ser reservada ao administrador ndo se refere ao ‘se’, nem ao
‘quando’ da implementagdo das politicas publicas, mas tdo-somente ao ‘como’, vale dizer, a
forma, meio ou maneira pelas quais serdo implementadas as politicas publicas.” (PORT, 2005, p.
216)
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dos direitos. Mas este argumento somente serd valido se pautado por uma
investigacao acerca da efetiva escassez de recursos e 0os motivos que levaram a
ela, isto é, mediante a analise da destinacdo dos recursos publicos, da

averiguagdo de foram dirigidos com prioridade para atender a sua finalidade

social.

A escassez de recursos, no entanto, ndo pode ser admitida como obstaculo
permanente. Ainda que estes sejam insuficientes para satisfacao da demanda
social, isto ndao impede que os existentes sejam utilizados para introduzir os
programas necessarios, com vistas a sua consecucdo. Ou seja, € necessario o

planejamento, a implantacdao das condicdes necessarias para atingir o objetivo.

Sob a ¢dtica da atividade judicante, a fixacdo dos direitos sociais e econémicos
como direitos subjetivos publicos, além da inconstitucionalidade das normas que
ndo realizam o conteddo minimo do direito fundamental, enseja a possibilidade
da inconstitucionalidade por omissao diante da inércia estatal quanto a criar as

condigOes necessarias para sua efetivagao.

O Poder Judiciario, inclusive, tém admitido a legitimidade para o controle da
implantacdo das politicas publicas, atestando o entendimento de que a
discricionariedade do administrador publico esta limitada pela finalidade social da

lei. Nesse sentido, a decisao do Ministro Celso de Mello:

ADPF - Politicas Publicas - Intervencao Judicial — ‘Reserva do Possivel’
(Transcricdes ADPF mc/df*, re. Min. Celso de Mello, ementa: Arglicao
de descumprimento de preceito fundamental. A questao da
legitimidade constitucional do controle e da intervengao do Poder
Judicidrio em tema de implementacdo de politicas publicas, quando
configurada hipotese de abusividade governamental. Dimensao politica
da jurisdicdo constitucional atribuida ao STF. Inoponibilidade do
arbitrio estatal a efetivacdo dos direitos sociais, econémicos e
culturais. Carater relativo da liberdade de conformacdo do legislador.
Consideragdoes em torno da clausula da ‘reserva do possivel'.
Necessidade de preservacao, em favor dos individuos, da integridade e
da intangibilidade do nucleo consubstanciador do ‘minimo existencial’.
Viabilidade instrumental da argliicdo de descumprimento no processo
de concretizagao das liberdades positivas (direitos constitucionais de
segunda geragao).

619



BOSCO, Nicia. Direito humano econdémico e social ao trabalho e a vinculacdo da administracao
publica: o caso dos “flanelinhas” de campos do jorddao. Revista Eletronica Direito e Politica,
Programa de Pds-Graduacdo Stricto Sensu em Ciéncia Juridica da UNIVALI, Itajai, v.3, n.3,
30 quadrimestre de 2008. Disponivel em: www.univali.br/direitoepolitica
- ISSN 1980-7791

3 O CASO DOS “FLANELINHAS” DE CAMPOS DO JORDAO

A cidade de Campos do Jordao, localizada no estado de Sao Paulo, a 190
quildometros da capital, € uma estancia climatica, famosa pelas baixas
temperaturas. E visitada por uma populacao flutuante de grande poder
econdmico, sobretudo no periodo de inverno, quando promove o principal festival

de musica erudita do pais.

Com cerca de 40.000 habitantes, caracteriza-se pelos baixos indices de emprego
formal (0,215) e pela desigualdade social (0,185), que sao acompanhadas pela
violéncia urbana (0,946) e pela exclusao social (0,573) (POCHMANN e AMORIM
(orgs.), 2003, p. 103).

Esta populagao carente encontra no setor de turismo e hotelaria, bem como no
comércio voltado para os visitantes e no emprego doméstico em casas de
campo, a principal fonte de trabalho e renda. Com o trabalho limitado pela
temporada turistica, a populacao encontra dificuldade em realizar o direito

fundamental ao trabalho, e, como conseqliéncia, a dignidade da pessoa humana.

Assim, no ano de 2002, os guardadores de veiculos automotores, que antes
realizavam esta atividade de forma dispersa, fundaram uma associagao, que, no
ano de 2007, contava com cerca de 120 associados, todos afastados do mercado
formal de trabalho e muitos com idade avancada. O objetivo primordial desta
associagao civil era a legalizagao da atividade, de forma a garantir a fonte de
sustento dos seus membros. Para tanto, comprometiam-se em atender as
orientacbes dos poderes constituidos, inclusive quanto as areas de atuacao,
organizar a atividade com vistas a seguranca da populacdo, e promover a
educacao para o trabalho, com o desenvolvimento de um programa especifico

para a fungao, como estabelecido no estatuto da entidade:

Art. 29 - Tem por objetivo a guarda de veiculos automotores no
municipio de Campos do Jord3do, delimitadas e respeitadas as areas de
atuacao, bem como de colaborar com a sociedade para desenvolver o
programa de guardadores de veiculo automotores, podendo
desenvolver formas de arrecadagcao de fundos, bens e sua
aplicabilidade, responsabilidades de seus membros e demais
providéncias para os fins destes objetivos.
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Art. 39 - Para consecucao de seus objetivos a Associacao podera: (...)

b) Assessorar, organizar, classificar e distribuir ordenamentos aos
pontos de trabalho, dentro das ares (sic) delimitadas; (...)

d) A Associacao esta de acordo em receber apoio e orientagao dos
seguintes 6rgaos: (...)

- Policia Militar
- Policia Civil

- Ministério Publico.

Com a regulamentacao pretendida, a populacao poderia gozar de efetiva
seguranca para seus veiculos, dada a responsabilidade assumida pela
Associagao, a organizagao do trabalho e a formagao dos guardadores, ao mesmo
tempo que haveria uma reducdao do desemprego, o que também iria contribuir

7. 0 Poder Publico, por sua vez, além de

para a reducdo da violéncia urbana
garantir melhor qualidade de vida para estes trabalhadores e suas familias, ainda

iria se beneficiar com o recolhimento das contribuicdes fiscais e previdenciarias.

Ocorre que, no ano de 2007, a Prefeitura Municipal com vistas a aumentar a
arrecadacao de tributos, introduziu o sistema de estacionamento rotativo,
utilizando-se de parquimetros, onde os moradores e visitantes devem recolher

uma tarifa para estacionar veiculos nas vias publicas.

Em que pese a diferenca de atribuicdo, pois os parquimetros ndo tem a funcdo
de guarda e seguranca dos veiculos, diante da obrigacdo de recolher as tarifas,
0s usuarios acabam dispensando a contratacao dos guardadores de carros, que

se viram afastados de sua Unica fonte de sustento.
3.1 O direito ao trabalho

Como visto anteriormente, a Constituicdo da Republica estabeleceu como
principios fundamentais a cidadania, a dignidade da pessoa humana e os valores
sociais do trabalho e da livre iniciativa. Consignou, ainda, em seu artigo quinto, a

inviolabilidade do direito a vida, a aplicabilidade imediata das normas definidoras

1770 desemprego e a precarizacdo das formas de insercdo do cidaddo no mercado de trabalho s&o
as fontes ‘modernas’ de geracdo da exclusdo, tendo como subproduto a explosdo da violéncia
urbana e a vulnerabilidade juvenil, acentuadas pela maior flexibilidade ocupacional e dos niveis
de renda”. (CAMPOS, 2004, p. 49)
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dos direitos e garantias fundamentais e a condigdo de emendas constitucionais
aos tratados e convengOes internacionais sobre direitos humanos que forem
aprovados pelo Congresso Nacional. Assim, o direito ao trabalho, a possibilidade
de sustento mediante o trabalho, objeto do Pacto Internacional dos Direitos
Econbmicos, Sociais e Culturais, que foi ratificado pelo Brasil, figura como
garantia fundamental e insere-se no ordenamento patrio como norma
constitucional. E nem poderia ser diferente, pois na sociedade atual, em que o
homem vive do seu trabalho, o acesso a este e o direito de exercé-lo sao
pressupostos da dignidade e do desenvolvimento da personalidade, portando

inclusos no contelido dos direitos fundamentais.

Como direito fundamental, portanto, o direito ao trabalho possui forga vinculante
de todas as demais normas e seu nucleo essencial, fixado pela Constituicao
Federal é a dignidade da pessoa humana, que deve ser observado ndo apenas
pela Unido e os Estados, mas também pelos Municipios. E, sobretudo, figura
como limite a discricionariedade da administracdo publica, que deve observar o

principio da maior eficacia possivel.

Ha que ressaltar que, no caso presente, sequer haveria argumentos contrarios a
efetividade da norma, quer seja em face de hipotético conflito entre normas
fundamentais, no caso inexistente, quer seja em face da reserva do possivel, isto
€, da viabilidade econ6mica das medidas assecuratérios do exercicio dos direitos
sociais, pois nao se verifica qualquer 6nus social ou econdmico que inviabilize a
manutencao do trabalho dos guardadores de carro. Ainda que se considere a
reducdo dos recolhimentos do Municipio, o limite da chamada reserva do possivel
ndo pode ser admitido como um obstaculo permanente a efetivacdo dos direitos
sociais, senao como uma determinacao, dirigida tanto ao legislador como ao
administrador, para adogdao de programas que visem a implantacdao das

condicGes necessarias para promogdo dos mesmos.

Até porque, a fixacao dos direitos sociais e econémicos como direitos subjetivos
publicos, enseja a possibilidade da inconstitucionalidade por omissdo diante da

inércia estatal quanto a criar as condicdes necessarias para sua efetivacao, bem
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como a inconstitucionalidade das normas que nao realizam o conteddo minimo

do direito fundamental.
3.2 A politica publica de desemprego

Cumpre, por fim, registrar que o Municipio sequer considerou a possibilidade de
convénio entre a Administracao Publica e os guardadores de veiculos, prevista no
vetusto Decreto n.© 79.797/77, que regulamenta o exercicio das profissdes de

guardador e lavador auténomo de veiculos automotores, e dispoe:

Art. 39, O guardador de veiculos automotores atuard em areas
externas publicas, destinadas a estacionamentos, competindo-lhe
orientar ou efetuar o encostamento e desencostamento de veiculos nas
vagas existentes, predeterminadas ou marcadas. (...)

§ 39, Durante o periodo de estacionamento o veiculo, seus acessorios,
pecas e objetos comprovadamente deixados no seu interior, ficarao
sob a vigilancia do guardador de veiculos automotores. (...)

Art. 59, Nos estacionamentos em logradouros publicos explorados
pelos 6rgaos publicos, municipalidade ou entidades estatais, so
poderao estes utilizar os servicos de guardadores e lavadores
autbnomos de veiculos automotores, mediante autorizacdo especial
das Delegacias Regionais do Trabalho, ou demais 6érgdos por elas
credenciados nos termos do artigo 1° e observadas as condigoes
estabelecidas em ato do Ministro do Trabalho.

Paragrafo Unico. A autorizagdo prevista neste artigo, quanto concedida,
levara em conta que seja assegurado percentual sobre o valor total
cobrado dos usuarios e destinado:

a) a pagamento dos servigos prestados pelos guardadores e lavadores
autébnomos de veiculos automotores;

b) a remuneracdao dos servicos administrativos do sindicato,
cooperativa, ou associacdo, onde houver, relativos a selecdao dos
profissionais, organizacao de turnos e escalas de rodizio, fiscalizagao,
folhas de pagamento e outros necessarios as obrigacdes decorrentes
da autorizagao, nao excedentes de 10% (dez por cento) do valor total
cobrado dos usuarios;

c) a remuneracao do o6rgdao publico, municipalidade ou empresa
estatal, pela manutencdo, sinalizacdo e marcacao das areas de
estacionamento e ndo excedente de 20% (vinte por dento) do valor
total cobrado do usuario.

Art. 6°. Os guardadores e lavadores de veiculos automotores deverao
possuir Cartao de Identificagao fornecido pelo sindicato, cooperativa ou
associacao, onde houver, para exibicdo ao usuario e a fiscalizacdo dos
orgaos publicos e Sindicatos. (...)
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Portanto, ao dificultar o acesso ao trabalho remunerado de parte da populagao, a
Administracdo Publica Municipal atua de forma contraria aos principios
constitucionais e internacionais que tratam dos direitos sociais e promove
verdadeira politica publica de desemprego. Desta forma, além de aumentar o
abismo social existente na cidade, compromete a prépria vida destes cidadaos
que, em face da falta de habilitagao, da idade avancada e da conjuntura
econOmica, dificilmente alcancaram colocacdo no mercado de trabalho. E neste
diapasao, acaba por promover ou recrudescer a exclusao social, como ensina
Bittar:

Numa sociedade marcadamente influenciada pelo ideal do capital
(lucro como meta de vida), pelo valor do material (ter no lugar de
ser), pela dimensao da vantagem pessoal na organizagao das relagoes
humanas (reificacdo das relacdes interpessoais), sem duvida alguma
serd o despossuido a nova figura a ser demonizada. Entdo, o
despossuido sera o desviante, por ndo ter condicdes de estar incluido
nas multiplas dimensdes da vida socioeconbmica contemporanea,
carecendo de acesso ao emprego, a condicdes dignas de vida,
informacgao e participagao nas decisdes sociais. Estar fora do mercado
é o decreto suficiente dado pela sociedade para o principio do processo
de degradacao da pessoa humana, nisso envolvido seu esquecimento,
seu desprezo, a diminuicao de sua liberdade, a castragcao de seu
acesso a bens etc. Estar fora do mercado é sinénimo de estar fora da
dimensao de inclusao social e, portanto, tornar-se um convidado a
participar da divisdo do bandejao da miséria social, do refugo do que a
propria sociedade é capaz de produzir, exatamente porque é incapaz
de distribuir adequadamente. (BITTAR, 2004, p.23)

Neste caso, o Poder Publico Municipal opera de forma contraria ao mandamento
constitucional. Primeiramente, por omissdo, por ndo haver qualquer politica
publica de promogao do pleno emprego. Mas, também, por comissdao, ao
dificultar, sendao que impedir o desenvolvimento de um tipo de trabalho pela

populacao de baixa renda.

Opera ainda de forma contrario aos principios éticos e de um Estado
Democratico, pois ainda que esta acao administrativa estivesse pautado por um
outro bem social, a restricdao ao trabalho da populagao carente, sobretudo diante
dos baixos indices de qualidade de vida, ndo poderia ser adotada sem a prévia

discussao com a comunidade, a fiscalizacdo do Ministério Publico, dado seu papel
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de defensor dos direitos sociais indisponiveis, com vistas a uma deliberacao

coletiva e na busca de alternativas para o problema.

Em qualquer hipdétese, no entanto, a determinagcdo que impeca parte da
populacao, sobretudo a de baixa renda, de ter acesso ao trabalho remunerado,
nao poderia ser adotada sem a garantia de uma nova forma de remuneracao ou

recolocacao no mercado de trabalho.

CONCLUSAO

A moderna concepgao de direitos humanos, como promogao da dignidade da
pessoa humana, se propde como referencial ético para a sociedade. Portanto, um
referencial de preocupacao com o outro e que pressupde uma pratica. Fixados
como parametros sociais, politicos e econdmicos pela Carta Constitucional, os
direitos humanos exigem uma atitude permanente de busca por sua realizagao,
tanto pelo Estado, como pelos particulares, e no sentido de sua
interdependéncia, isto € ndo ha como realizar direitos politicos sem realizar os
econOmicos e sociais. Aqui visualizamos sua funcao de informar a elaboracao, a

interpretacdao e a aplicacao das leis, portanto, de impor sua realizacao.

O Poder PUblico tem sua atividade adstrita aos ditames legais. A medida que as
normas adotam o referencial da efetivacao dos direitos humanos, a acdao dos
entes estatais passa a estar vinculada a satisfacdo destes direitos. Este vinculo
entre a acdo estatal e sua finalidade cria um limite legal e moral a
discricionariedade. Numa conjuntura de graves problemas sociais, a
Administracdo Publica tem o dever de agir e qualquer impossibilidade econ6mica
ou politica, ainda que comprovadamente existente, ndo pode mais ser entendida
como obstaculo permanente, mas como mais um obstaculo a ser ultrapassado,

mediante a elaboracao e consecucao de politicas publicas.

Tendo o dever de agir em favor da realizagao dos direitos humanos, com mais
razdo a administracdo ndo pode restringir os direitos que ja estdo sendo

exercitados. No caso que analisamos, dos guardadores de veiculos automotores

625



BOSCO, Nicia. Direito humano econdémico e social ao trabalho e a vinculacdo da administracao
publica: o caso dos “flanelinhas” de campos do jorddao. Revista Eletronica Direito e Politica,
Programa de Pds-Graduacdo Stricto Sensu em Ciéncia Juridica da UNIVALI, Itajai, v.3, n.3,
30 quadrimestre de 2008. Disponivel em: www.univali.br/direitoepolitica
- ISSN 1980-7791

de Campos de Jordao, o Municipio restringiu o direito desta populacdao carente de
“ganhar a vida mediante um trabalho”, como preconizado pelo do Pacto
Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais. E, ainda, sem
qualquer contrapartida que garantisse uma outra forma, igual ou melhor, de
trabalho. O paradigma ético, a preocupacdo com a pessoa humana, a finalidade
estatal, nao foram observados. Estamos, portanto, diante de um ato

administrativo ilegal e imoral, uma verdadeira politica publica de desemprego.

E importante registrar que mesmo sob o enfoque da arrecadacdo fiscal que, em
tese seria revertida para a atividade publica e a satisfacdo do interesse coletivo,
nao se vislumbra qualquer argumento valido para restringir o direito ao trabalho.
Isto porque, o trabalho remunerado é uma forma de diminuir a necessidade de
assisténcia social e, portanto, dos gastos do Estado, além de também figurar

como fonte de arrecadacgao.

O Municipio, ao assim agir, acaba por lancar mais estes trabalhadores na
dependéncia dos recursos publicos para sua sobrevivéncia. Além do custo
econOmico, esta acao leva ao aumento da exclusdo social, tanto no sentido
econdmico, pois afasta do cidadao a possibilidade de atingir condicdes dignas de
vida, mas também no sentido social e politico. Desempregado, o trabalhador nao
contribui com o desenvolvimento social e econbmico da forma que a sociedade
exige, e assim se fecham todos os acessos de participacdo politica. Como
dependente do Estado e incapaz de sustentar sua existéncia, passa a ser uma

presa facil das elites encasteladas no poder.
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