MEDIDA CAUTELAR NA ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL 489 DISTRITO FEDERAL

RELATORA : MIN. ROSA WEBER

REQTE.(S) :REDE SUSTENTABILIDADE

ADV.(A/S) :DANIEL ANTONIO DE MORAES SARMENTO E
OUTRO(A/S)

INTDO.(A/S) :MINISTRO DE ESTADO DO TRABALHO

ADV.(A/S) :SEM REPRESENTACAO NOS AUTOS

Vistos etc.

1. Cuida-se de medida liminar em arguicao de descumprimento de
preceito fundamental ajuizada pela REDE SUSTENTABILIDADE, partido
politico com representacao no Congresso Nacional, em face da Portaria
do Ministério do Trabalho n® 1.129, de 13.10.2017, que disciplina a
concessao de Dbeneficio de seguro-desemprego ao trabalhador
identificado como submetido a regime de trabalho forcado ou reduzido
a condicao andloga a de escravo e a inclusdao de nome no Cadastro de
Empregadores que tenham submetido trabalhadores a condicao
analoga a de escravo (“lista suja”).

2. A autora sustenta que a Portaria do Ministério do Trabalho n®
1.129/2017 foi editada “com o inconfessdvel propdsito de inviabilizar uma das
mais importantes politicas publicas adotadas no Brasil para protecdo e promogio
da dignidade humana e dos direitos fundamentais: a politica de combate ao
trabalho escravo”.

Nesse sentido, alega que tal ato normativo: (i) restringe
indevidamente o conceito de “reducio a condi¢do andloga a escravo”; (ii)
condiciona a inclusao do nome de empregador na “lista suja” do trabalho
escravo e a sua divulgacao a decisao do Ministro do Trabalho,
introduzindo filtro politico em questao de natureza estritamente técnica;
(iii) cria inumeros, graves e injustificaveis embaragos burocraticos a
fiscalizacdo e a repressao do trabalho escravo realizada pelos auditores
do trabalho”; (iv) concede anistia sub-repticia aos empregadores ja

condenados por decisao irrecorrivel; e (v) elimina os requisitos minimos
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antes exigidos para a celebracao de Termos de Ajustamento de Conduta,
viabilizando a “celebragio de acordos absolutamente insatisfatorios, do ponto de
vista da tutela dos direitos fundamentais e do interesse puiblico” .

3. Defende que, ao praticamente inviabilizar o combate ao trabalho
escravo no pais, a Portaria atacada descumpre os preceitos fundamentais
da Constituicdo da Republica concernentes a dignidade da pessoa
humana (art. 1%, III), aos objetivos fundamentais da Republica de
“construir uma sociedade justa e soliddria” (art. 3%, 1), “erradicar a pobreza e a
marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais” (art. 3% III) e
“promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminacio” (art. 3% IV), os direitos
fundamentais a liberdade (art. 5% caput), a igualdade (art. 5% caput), a
nao ser objeto de tratamento desumano ou degradante (art. 5% III), de
acesso a informacgao (art. 52, XXXIII) e ao trabalho (art. 6°), além dos
principios constitucionais da eficiéncia (art. 37, caput), da proibicao do
retrocesso social e da proporcionalidade.

Aponta, ainda, lesdao aos principios republicano (art. 1°, caput), da
moralidade administrativa (art. 37, caput) e da impessoalidade (art. 37,
caput), ao argumento de desvio de finalidade, na medida em que o ato
normativo atacado nao visou a promogao de qualquer finalidade publica,
como o aprimoramento do combate ao trabalho escravo, e sim ao objetivo
privado do titular da Presidéncia da Republica de assegurar apoio de
determinada bancada legislativa para “impedir a admissido de uma agdio
penal na Camara dos Deputados”, conforme reconhecido em declaragoes
publicas de integrantes do governo federal.

4. A alegacio de que presentes o fumus boni juris — evidente a
incompatibilidade da Portaria com a Constitui¢ao da Republica — e o
periculum in mora — consubstanciado no risco de comprometimento de
uma politica publica voltada ao enfrentamento de um dos mais graves
problemas sociais do pais, com a consequente vulneracdo da dignidade
humana e dos direitos fundamentais de incontaveis individuos -, requer,
liminarmente, a suspensdo da eficacia da Portaria do Ministério do
Trabalho n® 1.129/2017 até o julgamento do mérito da presente agao.
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5. No mérito, pugna pela procedéncia da arguicao de
descumprimento de preceito fundamental, a fim de que seja reconhecida
a inconstitucionalidade do ato normativo impugnado.

E o relatério do essencial.

Decido.

6. Reputo cabivel a presente arguicio de descumprimento de
preceito fundamental, fundada em alegada vulneragao dos preceitos
inscritos nos arts. 1%, caput e 111, 3% 1, 111 e 1V, 5°, caput, I11 e XXXIII, 6° e
37, caput, da Carta Politica, uma vez que tem por objeto, na forma do art.
1%, caput, da Lei 9.882/1999, evitar ou reparar lesOes a preceitos
fundamentais resultantes de ato do Poder Publico de carater normativo.

7. Reconheco, de plano, a legitimidade ad causam ativa da Rede
Sustentabilidade, enquanto partido politico com representacio no
Congresso Nacional (arts. 2% 1, da Lei 9.882/1999 e 103, VIII, da CF).

8. Consabido que a arguicao de descumprimento de preceito
fundamental desempenha, no conjunto dos mecanismos de protecao da
higidez da ordem constitucional, a especifica fungao de evitar, a falta de
outro meio eficaz para tanto, a perenizacdo no ordenamento juridico de
comportamentos estatais — sejam eles atos normativos, ou nao -
contrarios a um identificavel ntcleo de preceitos — principios e regras —
tidos como sustentaculos da ordem constitucional estabelecida.

Sem risco de vulgarizar o conteido do nucleo essencial merecedor
da protecao singular da ADPF, pode-se afirmar que o descumprimento de
preceito fundamental acionador do mecanismo de defesa da ordem
constitucional (art. 102, § 1°, da Carta Politica) se manifesta na
contrariedade as linhas mestras da Constitui¢ao, aquilo que, mesmo nao
identificado com esta ou aquela fracao do texto positivado, tem sido
metaforicamente chamado, por escolas do pensamento juridico, de seu
espirito. Pilares de sustentagao, explicitos ou implicitos, sem os quais a
ordem juridica delineada pelo Poder Constituinte, seja ele origindrio ou
derivado, ficaria desfigurada na sua prdpria identidade.

A propria redagao do art. 102, § 1%, da Constitui¢ao da Reptblica, ao
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aludir a preceito fundamental “decorrente desta Constituicdo”, é indicativa
de que os preceitos em questao nao se restringem as normas expressas no
seu texto, incluindo, também, prescricdes implicitas, desde que
revestidas dos indispensdveis tragos de essencialidade e
fundamentalidade. E o caso, v.g., de principios como o da razoabilidade e
o da confianca, realidades deontoldgicas integrantes da nossa ordem
juridica, objetos de sofisticados desenvolvimentos jurisprudenciais nesta
Corte, embora nao expressos na literalidade do texto da Constituigao.

Isso porque os contetidos normativos — preceitos — da Constituicao
sao revelados hermeneuticamente a partir da relacao entre intérprete e
texto, tomada a Constituigio ndao como agregado de enunciados
independentes, e sim como sistema normativo qualificado por
sistematicidade e coeréncia interna.

Nessa ordem de ideias, tenho por inequivoco que eventual lesdo aos
postulados da dignidade da pessoa humana e do valor social do
trabalho, aos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil,
aos direitos fundamentais individuais e sociais ou aos principios
regentes da atuacdo da administracio publica, considerada a
centralidade da posicao por eles ocupada no complexo deontoldgico e
politico consubstanciado na Constitui¢do, mostra-se passivel de
desfigurar a propria esséncia do regime constitucional patrio.

Entendo, pois, diante do alegado na inicial, devidamente
enquadrada a lide, tal como se apresenta, em tese, em hipotese de lesao a
preceitos fundamentais, estes devidamente indicados na exordial.

9. A presente arguigdo ndo esbarra no Obice processual -
pressuposto negativo de admissibilidade — do art. 4%, § 1%, da Lei n®
9.882/1999 (“Ndo serd admitida arqQuicdo de descumprimento de preceito
fundamental quando houver qualquer outro meio eficaz de sanar a lesividade” .

Tenho por demonstrada, ao menos em juizo delibatorio, a
insuficiéncia dos meios processuais ordindrios para imprimir solucao
satisfatéria a controvérsia posta. E que prestigiada, na interpretagio
daquele dispositivo, a eficacia tipica dos processos objetivos de protecao
da ordem constitucional, vale dizer, a eficdcia erga ommnes e o efeito
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vinculante préprios ao controle abstrato de constitucionalidade. Significa
afirmar que a chamada cldusula de subsidiariedade impde a inexisténcia
de outro meio tao eficaz e definitivo quanto a ADPF para sanar a
lesividade, € dizer, de outra medida adequada no universo do sistema
concentrado de jurisdi¢ao constitucional.

Passo ao exame do pedido de liminar.

10. A Portaria do Ministério do Trabalho n® 1.129/2017 trouxe nova
definicao aos conceitos de trabalho forcado, jornada exaustiva e
condi¢des analogas a de escravo, para fins de: (i) concessao de seguro-
desemprego ao trabalhador resgatado em fiscalizagdo do Ministério do
Trabalho, nos termos do art. 2°-C da Lei n® 7.998/1990; (ii) fiscalizacOes
procedidas pelo Ministério do Trabalho; e (iii) inclusdao no Cadastro de
Empregadores, instituido pela Portaria Interministerial
MTPS/MMIRDH n°® 4/2016, de nomes que tenham submetido
trabalhadores a condigao analoga a de escravo.

Contfira-se o art. 1%, do ato normativo impugnado, in verbis:

“ Art. 1° Para fins de concessdao de beneficio de seguro-
desemprego ao trabalhador que vier a ser identificado como
submetido a regime de trabalho forcado ou reduzido a
condicao analoga a de escravo, nos termos da Portaria MTE n®
1.153, de 13 de outubro de 2003, em decorréncia de fiscalizacao
do Ministério do Trabalho, bem como para inclusdo do nome
de empregadores no Cadastro de Empregadores que tenham
submetido trabalhadores a condicdo andloga a de escravo,
estabelecido pela PI MTPS/MMIRDH n° 4, de 11.05.2016,
considerar-se-a:

[ - trabalho forcado: aquele exercido sem o
consentimento por parte do trabalhador e que lhe retire a
possibilidade de expressar sua vontade;

I - jornada exaustiva: a submissao do trabalhador, contra

a sua vontade e com privacdo do direito de ir e vir, a trabalho
fora dos ditames legais aplicaveis a sua categoria;
III - condicdo degradante: caracterizada por atos
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comissivos de violacao dos direitos fundamentais da pessoa
do trabalhador, consubstanciados no cerceamento da

liberdade de ir e vir, seja por meios morais ou fisicos, e que

impliquem na privacdo da sua dignidade;

IV - condicdo andloga a de escravo:

a) a submissiao do trabalhador a trabalho exigido sob
ameaca de punicao, com uso de coacdo, realizado de maneira
involuntaria;

b) o cerceamento do uso de qualquer meio de transporte
por parte do trabalhador, com o fim de reté-lo no local de
trabalho em razao de divida contraida com o empregador ou
preposto, caracterizando isolamento geografico;

¢) a manutencdo de seguranca armada com o fim de reter
o trabalhador no local de trabalho em razao de divida
contraida com o empregador ou preposto;

d) a retencao de documentacao pessoal do trabalhador,
com o fim de reter o trabalhador no local de trabalho;”
(destaquei)

A defini¢ao conceitual proposta na Portaria afeta as agdes e politicas
publicas do Estado brasileiro, no tocante ao combate ao trabalho escravo,
em trés dimensoes: repressiva (ao repercutir nas fiscalizagdes procedidas
pelo Ministério do Trabalho), pedagdgico-preventiva (ao disciplinar a
inclusao de nomes no Cadastro de Empregadores que tenham submetido
trabalhadores a condi¢do analoga a de escravo) e reparativa (concessao de
seguro-desemprego ao trabalhador resgatado).

11. A toda evidéncia, tais definicoes conceituais, sobremodo
restritivas, nao se coadunam com o que exigem o ordenamento juridico
patrio, os instrumentos internacionais celebrados pelo Brasil e a
jurisprudeéncia dos tribunais sobre a matéria.

12. Primeiro instrumento internacional a estabelecer obrigacoes
concretas relativas a eliminacdo da escravidao, a Convencao sobre a
Escravatura, celebrada em 1926 sob os auspicios da Sociedade das
NacgoOes, definia a escravidao como “o estado ou condicao de um

individuo sobre o qual se exercem, total ou parcialmente, os atributos do
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direito de propriedade”. Constatada a insuficiéncia dessa defini¢ao para
eliminar a escravidao e as institui¢des e praticas analogas a escravidao em
todo o mundo, o conceito foi ampliado, ja sob a égide da Organizacao das
Nagoes Unidas, pelo Protocolo suplementar adotado em 1953 e pela
Convencao Suplementar sobre a Abolicao da Escravatura, celebrada em
1956. Além da definicao classica de escraviddao, o conceito passou a
incluir as seguintes praticas analogas a escraviddo: (i) a servidao por
dividas; (ii) a servidao; (iii) o casamento forcado; e (iv) o trabalho infantil.
Brasil, a Convencao sobre a Escravatura emendada pelo Protocolo
suplementar e a Convengao Suplementar foram aprovadas pelo Decreto
Legislativo n® 66/1965 e promulgadas pelo Decreto n® 58.563/1966.

Mediante o Decreto n® 41.721, de 25 de junho de 1957, foi
promulgada no Brasil a Convengao n® 29 da Organiza¢do Internacional
do Trabalho - OIT, concernente ao trabalho forcado ou obrigatdrio,
consubstanciando o compromisso, assumido pelo Estado brasileiro, de
suprimir o emprego do trabalho forcado ou obrigatorio sob todas as
suas formas no mais curto prazo possivel. Adotada em 28.06.1930,
ratificada pelo Brasil em 25.04.1957 e aprovada pelo Congresso Nacional
por meio do Decreto Legislativo n° 24/1956, a referida Convengao passou
a definir o trabalho forcado ou obrigatorio como “todo trabalho ou
servigo exigido de um individuo sob ameaga de qualquer penalidade e
para o qual ele nao se ofereceu de espontanea vontade”.

O Brasil também ratificou, em 18.06.1965, a Convencao n° 105 da
Organizacao Internacional do Trabalho - OIT, concernente a aboli¢cao do
trabalho forcado, adotada em 25.06.1957. Aprovada pelo Congresso
Nacional por meio do Decreto Legislativo n°® 20/1965 e promulgada pelo
Decreto n® 58.822, de 14 de julho de 1966, a referida convencao obriga os
Estados-membros a adotar medidas eficazes no sentido da abolicao
completa do trabalho forcado, apresente-se ele sob qualquer forma e sob
qualquer pretexto.

Ainda, em 2015, foi adotada, pelos Chefes de Estado do Mercado
Comum do Sul, a Declaracdo Sociolaboral do Mercosul, em que
afirmados os compromissos dos integrantes do bloco econdémico de
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adotar as medidas necessarias para eliminar toda forma de trabalho
forcado ou obrigatdrio exigido de um individuo sob ameaga de san¢ao ou
para o qual ndo tenha se oferecido espontaneamente (artigo 8, § 1) e
adotar medidas para assegurar a abolicao de toda utilizacao de mao-de-
obra que propicie, autorize ou tolere o trabalho forcado ou obrigatdrio
(artigo 8, § 2).

13. Como revela a evolugao do direito internacional sobre o tema, a
“escravidao moderna” ¢ mais sutil e o cerceamento da liberdade pode
decorrer de diversos constrangimentos econdmicos e nao
necessariamente fisicos. O ato de privar alguém de sua liberdade e de sua
dignidade, tratando-o como coisa e ndao como pessoa humana, ¢
repudiado pela ordem constitucional, quer se faca mediante coacao, quer
pela violagdo intensa e persistente de seus direitos basicos, inclusive do
direito ao trabalho digno. A violagao do direito ao trabalho digno, com
impacto na capacidade da vitima de realizar escolhas segundo a sua livre
determinagdo, também significa “reduzir alguém a condi¢do andloga a de
escravo”.

Por evidente, ndo é qualquer violagao dos direitos trabalhistas que
configura trabalho escravo. Se, no entanto, a afronta aos direitos
assegurados pela legislacao regente do trabalho € intensa e persistente, se
atinge niveis gritantes e se submetidos os trabalhadores a trabalhos
forcados, jornadas exaustivas ou a condi¢oes degradantes, com a privagao
de sua liberdade e de sua dignidade, resulta configurada, mesmo na
auséncia de coagdo direta contra a liberdade de ir e vir, hipotese de
sujeicdo de trabalhadores a tratamento andlogo ao de escravos, nos
moldes do art. 149 do Cédigo Penal, com a redacdo que lhe foi conferida
pela Lei n°® 10.803/2003.

E que a norma penal patria tipifica como crime de reducio a
condicio andloga a de escravo cada uma das seguintes condutas,
isoladamente apreciadas: (i) submeter alguém a trabalhos forcados; (ii)
submeter alguém a jornada exaustiva; (iii) submeter alguém a condig¢oes
degradantes de trabalho; (iv) restringir, por qualquer meio, a locomogao
de alguém em razao de divida contraida com o empregador ou preposto;
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(v) cercear o uso de qualquer meio de transporte por parte do
trabalhador, com o fim de reté-lo no local de trabalho; (vi) manter
vigilancia ostensiva com o fim de reter o trabalhador no local de trabalho;
e (vii) se apoderar de documentos ou objetos pessoais do trabalhador,
com o fim de reté-lo no local de trabalho.

14. O art. 1° da Portaria do Ministério do Trabalho n°® 1.129/2017
introduz, sem qualquer base legal de legitimagao, o isolamento
geografico como elemento necessario a configuracao de hipotese de
cerceamento do uso de meios de transporte pelo trabalhador, e a presenga
de seguranca armada, como requisito da caracterizacao da retencao
coercitiva do trabalhador no local de trabalho em razdao de divida
contraida. Omite-se completamente, ainda, quanto a conduta, tipificada
na legislacdo penal, de restringir, por qualquer meio, a locomogao de
alguém em razao de divida contraida com o empregador ou preposto.
Afasta-se, assim, do conteido material da legislagdo de repressao ao
trabalho escravo e, em consequéncia, deixa de cumprir o seu proposito.

Além disso, para diversas das figuras nela definidas, a Portaria do
Ministério do Trabalho n® 1.129/2017 ora adota conceitos tecnicamente
frageis, ora impde a concatenacao de hipdteses quando, a luz do
ordenamento juridico vigente, a presenca de cada uma delas ja seria
suficiente. E o que ocorre, por exemplo, com o conceito de trabalho
forcado, nela definido nao apenas como “aquele exercido sem o
consentimento por parte do trabalhador” (opgao linguistica ambigua e
que, por si sé se afasta dos parametros internacionais e jurisprudenciais),
como exige que essa condicao seja qualificada pela supressao da
“possibilidade de expressar sua vontade”, o que é, igualmente ambiguo.

Ao atribuir, a expressao jornada exaustiva, significado afastado de
qualquer possibilidade semantica a ela assimildvel, porque sequer
tangencia as ideias de exaustao fisica ou mental, de jornada excessiva em
extensao ou intensidade, a Portaria opera verdadeiro esvaziamento do
conceito. Além disso exige, para a sua configuracdo, a concatenagao com
hipdtese de “privagao do direito de ir e vir”, com o qual nao se confunde.

A caracterizacado do conceito de condicio degradante fica,

Documento assinado digitalmente conforme MP n°® 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 13934664.



ADPF 489 MC / DF

igualmente, condicionada a sua concatenacdao com a figura diversa do
“cerceamento da liberdade de ir e vir”, com a qual também nao se
confunde.

Por fim, a Portaria aparentemente afasta, de forma indevida, do
conjunto das condutas equiparadas a trabalho realizado em condicao
analoga a de escravo, as figuras juridicas da submissao a trabalho
forcado, da submissao a jornada exaustiva e da sujeicdo a condicao
degradante de trabalho, atenuando fortemente o alcance das politicas de
repressao, de prevencao e de reparagao as vitimas do trabalho em
condig¢Oes andlogas a de escravo.

A conceituacao restritiva presente no ato normativo impugnado
divorcia-se da compreensao contemporanea, amparada na legisla¢ao
penal vigente no pais, em instrumentos internacionais dos quais o Brasil
¢ signatdrio e na jurisprudéncia desta Suprema Corte.

15. Ampara a compreensao que venho de expor o precedente
firmado pelo Plenario desta Suprema Corte, no recebimento da dentincia
oferecida no Inq 3412/A, em que me coube a redagao do acérddo, na
condicao de Redatora designada (julgamento em 29.3.2012, Tribunal
Pleno, DJe 12.11.2012), assim ementado:

“EMENTA PENAL. REDUCAO A CONDICAO
ANALOGA A DE ESCRAVO. ESCRAVIDAO MODERNA.
DESNECESSIDADE DE COACAO DIRETA CONTRA A
LIBERDADE DE IR E VIR. DENUNCIA RECEBIDA. Para
configuragao do crime do art. 149 do Cddigo Penal, nao é
necessario que se prove a coacao fisica da liberdade de ir e vir
ou mesmo o cerceamento da liberdade de locomocgao,
bastando a submissao da vitima “a trabalhos forcados ou a
jornada exaustiva” ou “a condi¢oes degradantes de trabalho”,
condutas alternativas previstas no tipo penal. A “escravidao
moderna” é mais sutil do que a do século XIX e o cerceamento
da liberdade pode decorrer de diversos constrangimentos
econdmicos e nao necessariamente fisicos. Priva-se alguém de
sua liberdade e de sua dignidade tratando-o como coisa e nao
como pessoa humana, o que pode ser feito ndao s6 mediante
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coacdo, mas também pela violacao intensa e persistente de
seus direitos basicos, inclusive do direito ao trabalho digno. A
violagao do direito ao trabalho digno impacta a capacidade da
vitima de realizar escolhas segundo a sua livre determinacao.
Isso também significa “reduzir alguém a condigao andloga a de
escravo”. Nao é qualquer violacdo dos direitos trabalhistas que
configura trabalho escravo. Se a violacdo aos direitos do
trabalho € intensa e persistente, se atinge niveis gritantes e se os
trabalhadores sao submetidos a trabalhos forcados, jornadas
exaustivas ou a condi¢des degradantes de trabalho, é possivel,
em tese, o enquadramento no crime do art. 149 do Cddigo
Penal, pois os trabalhadores estao recebendo o tratamento
analogo ao de escravos, sendo privados de sua liberdade e de
sua dignidade. Dentincia recebida pela presenca dos requisitos
legais.” (Inq 3412/AL, Redatora p/acérdao Ministra Rosa
Weber, julgamento em 29.3.2012, Tribunal Pleno, DJe 12.11.2012)

Esse entendimento foi reiterado no julgamento do RE 459510,
(Relator p/ acérdao Ministro Dias Toffoli, Tribunal Pleno, julgamento em
26.11.2015, DJe 12.4.2016). Na ocasido, o Plenario do STF assentou que “o
bem juridico objeto de tutela pelo art. 149 do Cddigo Penal vai além da
liberdade individual, ja que a pratica da conduta em questao acaba por
vilipendiar outros bens juridicos protegidos constitucionalmente como a
dignidade da pessoa humana, os direitos trabalhistas e previdenciarios,
indistintamente considerados” e que “é dever do Estado (lato sensu)
proteger a atividade laboral do trabalhador por meio de sua organizacao
social e trabalhista, bem como zelar pelo respeito a dignidade da pessoa
humana (CF, art. 1° inciso IIT)”.

Ao conferir as hipoteses configuradoras de trabalho em condigao
analoga a de escravo delimitacdo conceitual que, deficiente, ndo se ajusta
a lei, ao direito internacional e nem a jurisprudéncia, a Portaria do
Ministério do Trabalho n® 1.129/2017 debilita a protecao dos direitos que
se propoe a proteger.

16. Para além do seu art. 1°, o contexto normativo inaugurado pela

Portaria em anadlise, notadamente os seus arts. 32, §§ 1° e 3¢, 4°, § 1°, 59,
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paragrafo tunico, 6° e 8° sugere o agravamento da situacdo de
inadimpléncia do Brasil para com suas obrigacoes de tutela dos direitos
fundamentais e dos proprios fundamentos da Republica Federativa do
Brasil.

E que as alteracbes empreendidas nos procedimentos
administrativos configuram quadro normativo de aparente retrocesso no
campo da fiscalizacdo e da sancdo administrativa, como técnica de
prevencao e promogao da erradicacao do trabalho escravo, de modo a
dificultar a politica publica de combate ao trabalho escravo.

Isso ndo significa, € certo, que as atividades de fiscalizacao e
sancionatdria dos Grupos Especiais de Fiscalizacdo Movel possam ser
desenvolvidas sem a adequada tutela dos direitos fundamentais
processuais. O direito ao contraditorio, ao devido processo legal e a
ampla defesa sao reconhecidos e assegurados aos empregadores e
empresas. O que nao se pode aceitar como técnica processual necessaria
para a efetividade desses direitos fundamentais € a restrigao indevida da
eficicia decisdria administrativa, como na hipdtese.

Nessa linha de argumentacao, a exigéncia de ato prévio do Ministro
do Trabalho para inclusao do empregador na “lista suja” do trabalho
escravo, bem como para a divulgacao dessa lista, como prescrevem o art.
3%, § 3% e o art. 4°, § 1°, da Portaria n® 1.129/2017, sao medidas
administrativas que limitam e enfraquecem as agoes de fiscalizagao, ao
contrario de promoverem a diligéncia necessaria para a adequada e
efetiva fiscalizacdao. Ainda constituem medidas que condicionam a
eficicia de uma decisdo administrativa a uma vontade individual de
Ministro de Estado, que tem notorio viés politico. Ldgica que inverte a
postura técnica pela postura politica em matéria de contetdo técnico-
juridico.

Essa nova moldura normativa encetada com a Portaria n® 1.129/2017
contesta a trajetoria juridica e administrativa realizada pelo Brasil nos
ultimos vinte anos no sentido do combate a escravidao contemporanea,
que adotou instrumentos e mecanismos técnicos de referéncia
internacional para lidar com o problema, com reflexos direitos em setores
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econdmicos e produtivos de grande influéncia politica.

Tais mecanismos e instrumentos estavam configurados justamente
na “lista suja”, na forma da inspegao do trabalho e no enfrentamento da
impunidade pelos Grupos Especiais de Fiscalizacdo Movel, por meio da
atividade de investigacao, processamento e punicao dos responsaveis
pelos delitos, conforme nota divulgada pela Organizacao Internacional
do Trabalho. E mesmo assim ainda nao foram suficientes em algumas
regioes do Brasil, haja vista a condenacdo do Brasil pela Corte
Interamericana de Direitos Humanos no caso Fazenda Brasil Verde, por
nao prevenir a pratica de trabalho escravo moderno e de trafico de
pessoas. Na sentenca, proferida em 20.12.2016, em que destacada a
omissao do Poder Publico na repressao das condutas ilicitas e
consequentes responsabilizagoes, € determinado ao Brasil que adote
medidas legislativas e administrativas no sentido de coibir a pratica do
trabalho escravo e suas formas analogas. Trata-se, vale dizer, da primeira
condenacdao a um Estado-membro da Organizacao dos Estados
Americanos sobre essa matéria.

17. Outro aparente retrocesso verificado na Portaria consiste na regra
do paragrafo unico do art. 5° quando prescreve: “As decisoes
administrativas irrecorriveis de procedéncia do auto de infragdo, ou conjunto de
autos de infracdo, anteriores a data de publicacio desta Portaria valerdo para o
Cadastro apds andlise de adequacdo da hipdtese aos conceitos ora estabelecidos.”
Verifica-se com essa regra a configuragdo de uma situagao de anistia aos
empregadores, ao se exigir que a andlise da ilicitude do ato seja feita a luz
de um novo quadro normativo, de uma nova hipdtese fatica.

Tal regra afirma a impunidade dos ilicitos passados, conduta
veementemente condenada pela Corte Interamericana de Direitos
Humanos que impds ao Brasil recomendagdes no sentido contrario ao
prescrito na regra. Impde, portanto, situacao de clara afronta ao decidido
pela CIDH, o que significa 0 ndao cumprimento deliberado da sentencga
imposta ao Estado.

18. Na condugao das politicas publicas assecuratorias de direitos
sociais fundamentais, cabe a Administra¢ao fazer cumprir a Constituig¢ao
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e as leis, conferindo-lhes a maxima efetividade. Nao ¢ dado ao agente
publico lancar mao de “método interpretativo que reduza ou debilite, sem justo

71

motivo, a mdxima eficicia possivel dos direitos fundamentais.”” Na mesma
linha, observa Jorge Miranda que “a uma norma fundamental tem de ser
atribuido o sentido que mais eficdcia lhe dé; a cada norma constitucional é preciso
conferir, ligada a todas as outras normas, o mdximo de capacidade de
regulamentagdo”, imperativo que assume, na licio de Konrad Hesse, a

seguinte sistematizacao:

“Dado que a Constituicao pretende ver-se atualizada e
uma vez que as possibilidades e os condicionamentos historicos
dessa atualizagao modificam-se, sera preciso, na solu¢ao dos
problemas, dar preferéncia aqueles pontos de vista que, sob as
circunstancias de cada caso, auxiliem as normas constitucionais

a obter a maxima eficacia.”®

Observo que o art. 5% § 19, da Carta Politica veda sejam as normas
definidoras de direitos fundamentais interpretadas como meras
declaragdes politicas ou programas de agao, ou ainda como “normas de

eficacia limitada ou diferida™

. Tenho, pois, que, levadas a sério, nao pode
ser atribuida, as normas constitucionais definidoras de principios
basilares da ordem juridica (arts. 1° III, e 37, caput), objetivos
fundamentais do Estado (art. 39, I, III e IV) e direitos fundamentais (arts.
5¢, III e XXXIII, e 6°), exegese que lhes retire a densidade normativa.

O Estado brasileiro tem o dever — imposto tanto pela Constituicao

da Republica quanto por tratados internacionais de que signatario — de

1 FREITAS, Juarez. A melhor interpretacdo constitucional ‘versus’ a tnica resposta
correta In SILVA, Virgilio Afonso. Interpretacao Constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2007.

2 MIRANDA, Jorge. Direitos fundamentais e interpretacdo constitucional. Porto
Alegre: Revista do TRF-4? Regiao n. 30, 1998.

3 HESSE, 1984 Apud FREITAS, Juarez. A melhor interpretagao constitucional ‘versus’ a
Unica resposta correta In SILVA, Virgilio Afonso. Interpretagdao Constitucional. Sao Paulo:
Malheiros, 2007.

4 DIMOULIS; MARTINS, 2007.
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manter politica publica eficiente de combate a redugao de trabalhadores
a condi¢ao andloga a de escravo. A atuagao positiva do Estado decorre do
direito posto, nao havendo espago, em tema de direitos fundamentais,
para atuagdo discriciondria e voluntarista da Administragao, sob pena,
inclusive, em determinados casos, de responsabilizacao pessoal do agente
publico responsavel pelo ato, a teor do art. 11, I, da Lei n® 8.429/1992.

Em qualquer hipodtese, é obrigagao do Estado agir positivamente
para alcancar o resultado pretendido pela Constituigao, ora por medidas
legislativas, ora por politicas e programas implementados pelo Executivo,
desde que apropriados e bem direcionados. No contexto dos direitos
fundamentais compreendidos como um sistema, ¢ exigéncia
constitucional que “para serem razoaveis, medidas nao podem deixar de
considerar o grau e a extensdo da privagao do direito que elas se
empenham em realizar”, conforme assentou a Corte Constitucional da
Africa do Sul no julgamento do caso Governo da Repiiblica da Africa do Sul e
outros vs. Irene Grootboom e outros, verdadeiro divisor de &aguas no
constitucionalismo contemporaneo.

Admite-se hoje, registra a doutrina, que a Administracao Publica,
ainda que com menor margem que o Judicidrio, interprete a legislacao
vigente para executar sua atividade, assumindo especial relevo, nesse
contexto, a interpretacao da “Constituicao como fundamento direto do
agir administrativo.”” Tal decorre da singela constatagdo de que “nao é
possivel preconizar-se que a Administragdo Publica atue em
conformidade com a legislacaio e a Constituicado sem que ao mesmo
tempo realize a interpretagdo desses diplomas”®. Com efeito, todo e
qualquer ato juridico, enquanto ato linguistico, é — ou resulta de —, em
ultima andlise, um ato de interpretacao.

Preciso, no aspecto, o magistério de Georges Abboud:

“No Estado Constitucional, o principio da legalidade sofre
releitura de modo que a atividade da Administracdo Publica
passa a estar vinculada ao texto constitucional.

5 ABBOUD, 2011.
6 ABBOUD, 2011.
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Essa nova vinculagdao, conforme ensina Paulo Otero,
ocorre em virtude de substituicao da lei pela Constitui¢ao como
fundamento direto e imediato do agir administrativo sobre
determinadas matérias.

Portanto, no Estado Constitucional, configurou-se uma
substituicao da reserva vertical da lei por uma reserva vertical
da propria Constituicao. Essa substituicdo permitiu que a
Constituicdo passasse a ser o fundamento direto do agir
administrativo, tendo reflexo imediato em duas areas de
incidéncia: (a) a Constituicdo torna-se norma direta e
imediatamente habilitadora da competéncia administrativa; (b)
a Constituicdo passa a ser critério imediato da decisao
administrativa.

(--2)

A vinculagao da Administracdo nao é mais apenas em
relacao a legalidade, mas, sim, a um bloco de legalidade dentro

do qual possui especial destaque o texto constitucional.””

19. A dignidade da pessoa humana e os valores sociais do trabalho e
da livre iniciativa foram erigidos como pilares da Republica Federativa do
Brasil, na expressa diccdo do seu art. 19 III e IV, o que significa
compreender que a efetiva protecao ao trabalho concretiza um meio de
assegurar ao ser humano um patamar minimo de dignidade: a defesa do
direito do trabalho € indissocidvel da propria defesa dos direitos

humanos. A esse respeito, a licao precisa de Carmen Camino:

“(...) a luz do direito constitucional brasileiro, a exemplo
do que ocorre em todos os demais Estados democraticos — em
especial aqueles marcados pelas feridas de periodos
autoritarios recentes, que ainda sangram -, o valor estd
explicito, informa toda a elaboragao normativa do Estado e
baliza conduta dos cidadaos.

Ora, uma adequada e presente leitura do direito do
trabalho s6 nos leva a esse valor fundante. A igualdade,

7 ABBOUD, 2011.
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apontada como sua marca indelével, projeta-se da percepgao da
dignidade intrinseca ao trabalhador, pessoa humana. Sem esse

colorido humanistico, a liberdade é um conceito vazio.”®
Em sentido convergente Mauricio Godinho Delgado:

“(...) o principio da dignidade da pessoa humana traduz a
ideia de que o valor central das sociedades, do Direito e do
Estado contemporaneos é a pessoa humana, em sua singeleza,
independentemente de seu status econdmico, social ou
intelectual. O principio defende a centralidade da ordem
juspositivista e social em torno do ser humano, subordinante
dos demais principios, regras, medidas e condutas praticas.

Trata-se do principio maior do Direito Constitucional
contemporaneo, espraiando-se, com grande intensidade, no que
tange a valorizagao do trabalho.

(.-)

A dignidade do ser humano fica lesada caso este se
encontre privado de instrumentos de minima afirmagao social.
Enquanto ser social, a pessoa humana tem assegurada por este
principio iluminador e normativo ndo apenas a intangibilidade
de valores individuais basicos, como também um minimo de

possibilidade de afirmacdo no plano comunitdrio circundante.

.y

Nao se ignora o intenso debate doutrindrio sobre o principio da
dignidade da pessoa humana motivado pela amplitude do conceito,
tampouco a compreensao de que uma sociedade plural é aquela que
permite a convivéncia de diferentes concepcoes de vida digna. Possivel,
no entanto, admitir relativo consenso quanto a comportar, o ntcleo do

principio da dignidade humana, como denominador comum dos

8 CAMINO, Carmen. Direito Individual do Trabalho. 3 ed. Porto Alegre: Sintese,
2003.

9 DELGADO, Mauricio Godinho. Principios constitucionais do trabalho. In Revista
Magister de Direito Trabalhista e Previdenciario. N 8. Set-Out/2005.
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conteados normativos sobre ele projetados, a ideia de minimo
existencial’, entendido como o “conjunto de condi¢des materiais
essenciais e elementares cuja presenca € pressuposto da dignidade para
qualquer pessoa”"",

Nesse aspecto a Carta Politica Brasileira tem a companhia de outros
diplomas constitucionais mais ou menos contemporaneos como, v.g., as
Constituicoes Portuguesa de 1976 e Espanhola de 1978, e Tratados
Internacionais dos quais o Brasil é signatédrio, como o Pacto de San José da
Costa Rica e o Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais das Nagoes Unidas.

Nao restritas a declarar direitos assecuratorios da esfera de liberdade
individual em face do Estado, as modernas constituicoes atribuem ao
Estado a missao de atuar positivamente no sentido de proporcionar a
pessoa humana condi¢Oes materiais para, no gozo dessas liberdades,
exercer as suas capacidades na busca da realizagao pessoal. Sob esse
prisma, a igualdade material traduz-se em liberdade, presente que as
privacoes materiais afetam as possibilidades de efetivo exercicio das
proprias capacidades.

Com base nessa ideia, a Constituicdo de 1988 consagra que a
finalidade do desenvolvimento econdmico nao estd divorciada do
processo social ' e eleva, no art. 170, caput, a valorizagdao do trabalho
humano a condi¢ao de fundamento da ordem economica patria.

20. Tenho por suficientemente evidenciado, pois, pelo menos em
juizo preliminar, que o art. 1° da Portaria do Ministério do Trabalho n°
1.129/2017, ao restringir indevidamente o conceito de “reducdo a condicio
andloga a escravo”, vulnera principios basilares da Constitui¢do, sonega
protecao adequada e suficiente a direitos fundamentais nela assegurados

10 SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da Pessoa Humana e Direitos Fundamentais na
Constituicao Brasileira de 1988. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006.

11 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo:
conceitos fundamentais e a constru¢cao do novo modelo. 32 ed. Sao Paulo: Editora Saraiva,
2011.

12 SUSSEKIND, Arnaldo. Direito Constitucional do Trabalho. Rio de Janeiro: Renovar,
2004.
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e promove desalinho em relagdo a compromissos internacionais de
carater supralegal assumidos pelo Brasil e que moldaram o contetdo
desses direitos.

21. Por fim, a relagdo de dependéncia organica verificada entre os
dispositivos que compoe a Portaria impugnada recomenda, nesta sede
cautelar, a suspensao do ato normativo em sua integralidade.

22, Presente, a luz do exposto, o fumus boni juris, tenho por satisfeito
também o requisito do periculum in mora a evidéncia de elevado risco,
caso produza efeitos o ato normativo impugnado, de comprometimento
dos resultados alcancados durante anos de desenvolvimento de politicas
publicas de combate a odiosa pratica de sujeitar trabalhadores a condigao
analoga a de escravo. A Portaria do Ministério do Trabalho n® 1.129/2017
tem como provavel efeito pratico a ampliagao do lapso temporal durante
o qual ainda persistird aberta no Brasil a chaga do trabalho escravo.

A presenca do trabalho escravo entre nds causa danos continuos a
dignidade das pessoas (art. 1%, III, da CF) a ele submetidas, mantendo a
Republica Federativa do Brasil distante de alcancar os objetivos de
construir uma sociedade livre, justa e solidaria (art. 3% I, da CF), alcangar
o desenvolvimento nacional (art. 3% II, da CF), erradicar a pobreza e a
marginalizacao e reduzir as desigualdades sociais (art. 3% III, da CF) e
promover o bem de todos (art. 3%, IV). Tais danos sao potencializados
pela auséncia de uma politica publica eficiente de repressao, prevencao e
reparagao.

Vale ressaltar que, a persistir a producao de efeitos do ato normativo
atacado, o Estado brasileiro nao apenas se expde a responsabilizagao
juridica no plano internacional, como pode vir a ser prejudicado nas suas
relagdes econdmicas internacionais, inclusive no ambito do Mercosul, por
traduzir, a utilizacdo de mao-de-obra escrava, forma de concorréncia
desleal.

23. Ante o exposto, forte no art. 5% § 1%, da Lei n® 9.882/1999, com o
carater precario proprio aos juizos perfunctdrios e sem prejuizo de exame
mais aprofundado quando do julgamento do mérito, defiro o pedido de

liminar, ad referendum do Tribunal Pleno, para suspender, até o
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julgamento do mérito desta acao, os efeitos da Portaria do Ministério do
Trabalho n° 1.129, de 13.10.2017.

24. Requisitem-se informacoes ao Ministro de Estado do Trabalho,
nos moldes do art. 6° caput, da Lei n°® 9.882/1999. Apds, dé-se vista a
Advogada-Geral da Unido e a Procuradora-Geral da Republica (arts. 59,
§ 2, e 7° paragrafo unico, da Lei n® 9.882/1999.

A Secretaria Judiciaria.

Publique-se.

Brasilia, 23 de outubro de 2017.

Ministra Rosa Weber

Relatora
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