O ESTADO ECOSOCIAL™?

THE ECOSOCIAL STATE

Ulrich Becker?

Diretor do Instituto Max-Planck de Direito e Politica Social

AREA(S): direito do estado; direito am-
biental.

RESUMO: As mudancas climéticas e
as medidas relevantes para combaté-la
terdao um impacto consideravel sobre o
Estado Social e os sistemas de protecdo
social. A partir de um conceito mais
amplo de protecao social, o calculo
de custos e beneficios precisa ser
tratado de uma forma que sirva
simultaneamente tanto aos objetivos da
politica ambiental quanto aos da politica
social. O texto, nessa linha, objetiva
abordar, primeiramente, a insercdo
da protegdo social em um campo mais
amplo de intervengdo estatal, bem
como, em um segundo momento, o
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compartilhamento de responsabilidades
entre os individuos, as sociedades e as
comunidades politicas que sustenta
nossa compreensdo do Estado Social e,
nesse tocante, do Estado de Bem-Estar
Social se tomamos esse termo mais geral
e mais comum como um equivalente
daquele. Ambas as questdes tratam de
assuntos relacionados a economia social
de mercado e dos fundamentos de
nossas comunidades politicas que serdo
influenciados durante o Antropoceno.
A segunda como consequéncia da
mudanca climatica previsivel e a
primeira como consequéncia das
medidas consideradas necessérias para
manter distante, até certo ponto, a
ameaca do aquecimento global.
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ABSTRACT: Climate change and the relevant measures to combat it, will have a
considerable impact on the welfare state and social protection systems. From a broader
concept of social protection, the calculation of costs and benefits needs to be addressed in
a way that simultaneously serves both environmental and social policy objectives. Along
these lines, the paper aims to address, first, the insertion of social protection in a broader
field of state intervention and, second, the sharing of responsibilities between individuals,
societies and political communities that underpins our understanding of the welfare state
and, in this regard, of the social welfare state if we take this more general and common term
as an equivalent of the former. Both issues deal with matters relating to the social market
economy and the foundations of our political communities that will be influenced during the
Anthropocene. The latter as a consequence of foreseeable climate change, and the former as
a consequence of the measures deemed necessary to keep the threat of global warming at bay
to some extent.

PALAVRAS-CHAVE: Estado Social; Estado Ecosocial; mudangas climaticas; pro-
tecdo social.
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partilhamento de responsabilidades; Observagdes finais; Referéncias; Processos.

SUMMARY: 1 Introduction; 2 Broader concept of social protection; 3 Sharing of respon-
sibilities; Concluding remarks; References; Law suit.

1 INTRODUCAO

o Antropoceno (termo cunhado por CRUTZEN, 2002), os seres

humanos nao lutam mais - ou ao menos nao s6 - uns com os

outros. O Homo homini lupus talvez ainda tenha algum sentido
em termos figurados (HOBBES, 1642, Dedicatio), mas atualmente os lobos s6
conseguem sobreviver em areas protegidas sob controle humano. E os seres
humanos ampliaram seu impacto sobre a natureza de modo geral. Foram-se os
tempos em que eles simplesmente tentavam se adaptar ao seu meio ambiente
natural. As suas agdes estao profundamente entrelagadas com o (ecos)sistema
da Terra, e, quando esse processo comecou a desenvolver uma nova dindmica
e a levar a chamada grande aceleracao, ou com a Revolucao Industrial ou
ap0s a Segunda Guerra Mundial (veja o Programa Internacional da Geosfera-
-Biosfera), uma coisa se tornou flagrantemente clara desde a virada do dltimo
século e é amplamente reconhecida: estamos vivendo em tempos em que a

Revista da AJURIS - Porto Alegre, v. 49, n. 153, Dezembro, 2022



O ESTADO ECOSOCIAL — 441

humanidade estd ameacando seriamente a sobrevivéncia de nosso planeta.
Uma das principais ameagas neste contexto é o aquecimento global. Se ele
pode ser detido, é algo duvidoso. Ainda ha espaco para acao, mas essa acao se
faz necesséria em escala mundial, e os instrumentos juridicos existentes para
impor essa acdo sao relativamente débeis. E, principalmente, o tempo esta
acabando.

Levando em conta este contexto, 6rgdos judicidrios internacionais
(veja o Comité sobre os Direitos da Crianga, 2021) e tribunais nacionais
comecaram a intervir. Julgamentos famosos vieram da Holanda (Hooge Rad,
2019) e da Alemanha (Tribunal Constitucional Federal, 2021). Eles poderao ter
consequéncias, mas o ativismo judicial ndo sera apropriado nem suficiente para
proteger efetivamente o planeta (WAGNER, 2021, p. 2257 et seq.). Entretanto, a
atitude dos tribunais é, ndo obstante todas as discussdes tedricas, compreensivel
sob as circunstancias dadas, e ela também oferece alguns impulsos politicos
(BECKER, 2002b, p. 1222). Eles sublinham a necessidade de partir para a acdo.
Os governos parecem estar reagindo, embora a transformacao necessaria ainda
seja incipiente.

Essa transformagao ecolégica nao sera viavel se ndo for acompanhada
por medidas de politicas sociais. Se as medidas de combate a mudanca
climatica serao aceitaveis e se poderao ser implementadas sem que venham
a aprofundar a desigualdade social ou até mesmo colocar em risco a coesdao
social sdo questdes cuja resposta depende igualmente da disposicao e
capacidade das comunidades politicas de empreenderem intervencdes de
politicas sociais - depende, em outras palavras, de um Estado Social eficaz.
Isso pode parecer 6bvio por si mesmo, mas acarreta desafios que estdao longe
de ser suficientemente claros (veja um levantamento amplo em LAMB et al.,
2020).

Ao mesmo tempo, a mudanca climética e as medidas relevantes para
combaté-la terdo um impacto consideravel sobre o Estado Social e os sistemas
de protecdo social. Isso ndo apenas diz respeito a forma e ao nivel dos
beneficios sociais e a (re)definicao de necessidades sociais, mas também levanta
questdes muito fundamentais. Nesse sentido, esse é um assunto inteiramente
em consonancia com uma mente que olha para além do horizonte, como a
de Danny Pieters, a quem a presente contribuicdo é dedicada. Embora ainda
estejamos no inicio da exploragao do “Estado Ecosocial” e suas caracteristicas
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(veja também HE, 2020, p. 74 et seq.), as observacdes que se seguem abordarao
duas questdes fundamentais: a primeira é a insercdo da protecao social
em um campo mais amplo de intervencdo estatal (veja 2); a segunda é o
compartilhamento de responsabilidades entre os individuos, as sociedades e
as comunidades politicas que sustenta nossa compreensdo do Estado Social e,
nesse tocante, do Estado de Bem-Estar Social se tomamos esse termo mais geral e
mais comum como um equivalente daquele (veja 3). Ambas as questoes tratam
de assuntos relacionados a economia social de mercado, dos fundamentos de
nossas comunidades politicas que serao influenciados durante o Antropoceno:
a segunda como consequéncia da mudanca climética previsivel e a primeira
como consequéncia das medidas consideradas necessdrias para manter
distante, até certo ponto, a ameaca do aquecimento global.

2 CONCEITO MAIS AMPLO DE PROTECAO SOCIAL

Um primeiro - e provavelmente mais 6bvio - efeito da transformacao
ecolégica serd uma elevacdo do preco dos combustiveis fésseis. Isso,
combinado com a necessidade de investir em novas tecnologias, levard a uma
elevacao dos custos da calefagdo. Consequentemente, os beneficios sociais que
visam cobrir esses custos terdo de ser ajustados. Isso certamente se aplica aos
subsidios de moradia, na medida em que abrangem despesas operacionais,
bem como a assisténcia social em geral, que deveria proporcionar uma
subsisténcia minima. Ja foram feitas algumas sugestdes sobre como calcular
os respectivos ajustes dentro do marco de esquemas especificos de assisténcia
social e subsidios sociais (veja, quanto a Alemanha, SCHMIDT-DE CALUWE
e SCHNELLE, 2019; e UMWELTBUNDESAMT, 2020). Talvez também se tenha
de reconsiderar o calculo de outros beneficios na medida em que se destinam
a cobrir despesas bésicas e a substituir salarios e outras rendas regulares,
particularmente aposentadorias e pensoes.

A primeira vista, essa tarefa de ajuste parece ser uma questdo meramente
técnica. Entretanto, olhando-a mais de perto, vé-se que isso seria um equivoco.
Em primeiro lugar, o calculo de custos e beneficios precisa ser tratado de uma
forma que sirva tanto aos objetivos da politica ambiental quanto aos da politica
social a0 mesmo tempo. Ele tem que possibilitar incentivos para reduzir
a poluicdo atmosférica e, ndo obstante, a0 mesmo tempo, visar assegurar
padrdes de vida adequados. Como mostram as reacdes a elevagao dos precos
do petréleo causada pela guerra na Ucrania, nenhum governo europeu

Revista da AJURIS - Porto Alegre, v. 49, n. 153, Dezembro, 2022



O ESTADO ECOSOCIAL — 443

parece ter um conceito claro de como lidar com esse objetivo duplo de modo
apropriado. Em segundo lugar, e mais fundamentalmente, a cobertura dos
custos de calefacdo aponta para um desafio geral para todos os Estados de
Bem-Estar Social, a saber, o de como apoiar a participagdo na sociedade.

Esta ultima tarefa deveria ser considerada parte da protecdao social em
sentido mais amplo. Até agora, e além de formas especificas dessa tarefa (em
particular no tocante a pessoas com deficiéncia; veja, por exemplo, o art. 26 da
Carta Europeia de Direitos Fundamentais e a Convencao das Nagdes Unidas
sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia), sé raramente ha algum debate
sobre como defini-la. Isso se aplica ndo apenas a discussodes sobre se “assegurar
a participacao” significaria oferecer oportunidades para a participacdo em
termos de acesso igual, ou se também deveria significar conceder participagao
efetiva no sentido de se tornar efetivamente parte da sociedade. Também se
aplica ao fato de ndo haver um catalogo de instituigdes, servicos e bens especi-
ficos que teriam de ser garantidos para assegurar a participagdo apropriada.
Isso se deve a uma falta de investigagdo sistemética sobre a inter-relagdo entre
os beneficios sociais e as condi¢des infraestruturais necessarios da vida humana
(veja observacoes gerais em ZACHER, 2013, p. 450 et seq.) - embora ndo reste
davida de que ha uma sobreposicao significativa na area de assisténcia médica
(BECKER, 2022a, par. 10; veja, quanto a diferenciacdo entre a disponibilidade
de assisténcia médica em geral e dentro do sistema de assisténcia médica
social em particular, PIETERS, 2019, p. 91, e, quanto a questdes de igualdade,
p- 93). Catalogos abertos de “servicos de interesse geral” podem ser tteis para
justificar isencdes da aplicagdo da lei da concorréncia ou competicdo, mas nao
se prestam para desenvolver uma compreensdo de um campo particular de
intervengdes estatais que seja essencial para economias sociais de mercado
e sirva como fundamento geral para beneficios sociais mais especificos. O
termo alemao Daseinsvorsorge (FORSTHOFF, 1938, p. 6) é mais expressivo, mas
nao é adequado para o discurso internacional. Eu sugeriria o uso do termo
“Infraestrutura Fundamental”, retomando pesquisas novas da perspectiva
da economia (veja, Foundational Economy), que pode ser menos centrado,
mas sublinha a necessidade de investigar as caracteristicas da protecao social
em sentido mais amplo. Poder-se-ia usar uma “dimensao participatéria” dos
direitos fundamentais para definir as obriga¢des regulatérias dos governos.
Isso ndo pode ser explicado aqui. O que esta claro, porém, é que o Estado
Ecosocial terd de estar baseado em um conceito de infraestrutura fundamental
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que permita a participagdo e que essa infraestrutura tem de servir de ponto de
partida para estabelecer os esquemas dos beneficios sociais necessarios.

3 COMPARTILHAMENTO DE RESPONSABILIDADES

A mudancga climética causara eventos climaticos extremos e uma
elevacao dos danos causados por desastres naturais. Isso levara a se perguntar
se esse dano ou prejuizo deve ser coberto pelos individuos afetados ou se os
governos tém de intervir - como o fizeram na maioria dos Estados na esteira da
pandemia de Covid-19 (BECKER et al., 2020). Na década de 1970 se discutiu se
o Estado deveria assumir uma responsabilidade coletiva por danos resultantes
de desastres naturais. Desde entdo, cada inundacao significativa na Alemanha
levou a um debate sobre o papel da indenizacdo social. No Antropoceno,
é provavel que os desastres naturais ndo sejam mais ocorréncias raras e
excepcionais, e sim consequéncias de um processo abrangente de mudangas
ambientais - em relagdo ao qual esta claro hd muito tempo que a concepgdo
anterior de que seus efeitos fazem parte de um risco geral da vida em face da
incontrolabilidade da natureza esta ultrapassada da perspectiva atual e, caso
ainda seja expressa, ela é tdo ingénua quanto ignorante.

Nao obstante, isso ainda nao leva necessariamente a conclusdo de que
o Estado deveria assumir responsabilidade por desastres naturais e indenizar
o respectivo prejuizo com recursos do orcamento geral. Deve-se, isso sim,
encontrar uma forma de organizar a responsabilidade coletiva, pois ha varias
opgoes para isso. Na maioria dos casos referentes a indenizagao social, seria
possivel estabelecer um esquema de seguro para cobrir riscos em potencial, e
para sua gestdo se poderia criar uma comunidade de segurados. O seguro nao
sO representa, como foi descrito, “de longe a arma mais precisa de planejamento
na batalha contra o dominio do acaso ou do destino” (ESSER, 1969, p. 84). Ele
também aloca riscos, porque dentro de seu marco os segurados fornecem os
recursos para indenizar por perdas por meio de suas contribuicoes. Essa é uma
forma de estabelecer uma responsabilidade juridica.

Poder-se-ia sustentar que o risco de sofrer danos causados por desastres
naturais ndo constitui um risco social. Ao menos de um ponto de vista
tradicional, ele nao é um “risco social novo”, embora seja uma situacdo que
ainda ndo foi enfrentada por sistemas especificos de seguridade social. A
razdo é dupla: em primeiro lugar, ele nao é realmente novo; seguros agricolas
e contra inundagdes sao bem conhecidos em diferentes partes do mundo. Em
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segundo lugar, os danos a propriedade diferem dos riscos sociais conhecidos
(PIETERS, 2006, p. 31 et seq.), na medida em que estes altimos sao concernen-
tes a circunstancias pessoais, especialmente capacidades fisicas e mentais.
Nesse sentido, é questionavel se novos esquemas de seguro para proteger
contra desastres naturais poderiam (ou deveriam) ser chamados de seguros
sociais, mesmo que certas medidas de distribuigdo financeira tivessem de ser
previstas, a saber, no tocante aos chamados riscos ndo passiveis de seguro. Ao
mesmo tempo, uma solucao baseada em seguro é preferivel a compensacao
ou indenizagdo social. No caso de danos causados por desastres naturais, sao
as posses, como, por exemplo, iméveis (de propriedade privada) que estao
associados a riscos. Essas posses ddo a razdo para delinear o grupo de pessoas
a serem cobertas por seguro e também para derivar uma responsabilidade
financeira especial por cobertura contra riscos mediante contribuicdes, e nao
mediante impostos (veja BECKER, 2018, p. 133 et seq.). Isso ndo diz nada sobre a
forma juridica de um respectivo esquema de seguro (ptblico ou privado), nem
sobre se ele deveria ser voluntédrio ou obrigatério - embora haja boas razdes
para supor que um seguro voluntario ndo vé ser suficiente para proteger uma
comunidade de uma exigéncia publica de assumir uma responsabilidade que
deveria ter sido organizada em tempo habil de uma forma diferente e mais
apropriada.

OBSERVACOES FINAIS

O “Ecoestado” nao sera viavel sem o “Estado Social”. E o “Estado Social”
terd de assumir novas tarefas e se adaptar para realizar o “Ecoestado”. Nesse
sentido, serdo necessarios processos de mudancas politicas estreitamente
entrelagados - o que é a razdo para se falar sobre o “Estado Eco-Social”.

No que diz respeito ao Estado Social, novas medidas e novas formas
de protecdo social terdo de ser introduzidas, além de mudangas mais técnicas
dentro do marco dos esquemas de beneficios sociais ja existentes. Isso nao
significa que os principios gerais de protecdo social (BECKER et al., 2010),
incluindo suas formas gerais de implementacao (PIETERS, 2006), fossem perder
sua importancia. Pelo contrario, eles continuardo sendo as caracteristicas do
direito de protecao social e as diretrizes para as politicas sociais a0 mesmo
tempo. Contudo, também ¢é aconselhavel ampliar a perspectiva. A protegao
social precisa estar baseada em um fundamento de infraestrutura, servigos e
bens, e ela tem de garantir participacdo para esse fundamento infraestrutural.
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Ao mesmo tempo, a protecdo social tem de segurar contra riscos que ndo sao
pessoais no sentido dos riscos sociais tradicionais, mas que se tornardo mais
importantes tanto em termos de sua ocorréncia quanto de sua importancia
elementar para o sustento de todo e qualquer individuo.
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