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RESUMO

Os direitos fundamentais surgiram em decorrénciaedelucdo histérica cuja
teorizacdo remonta ao rompimento com o sistemaafgaelo movimento iluminista trazendo
a lume os direitos de primeira dimensdo. Com a Re#o Industrial, o Estado passou a ter
uma série de prestacdes para com a sociedadendigipartir de entdo os direitos sociais,
também chamados de segunda dimensao. Os direti@gssedo em sua maioria normas de
conteudo programatico que necessitam de uma seéri@otiticas publicas para a sua
implementagcédo, mas que dada a for¢ca normativa dsti@ocdo e da influéncia da escola
pds-positivista, que elevou o principio ao patademnorma juridica, poderdo ser objeto de
controle pelo Poder Judiciario desde que tenhadbawiolacdo ao nucleo do direito
fundamental, inobservancia dos principios consthais notadamente o principio da
isonomia, da dignidade da pessoa humana e da propalidade ainda que em atos
discricionarios da Administragdo Publica. O Podeticiario ndo pode exercer o controle de
politicas publicas quando, porém, € necessariorejoae recursos publicos especificos para
a implementacdo de determinada politica publicey escolher qual a politica publica a ser
implementada, uma vez que atua como legisladortivegalevendo ser analisada ainda a
questao da escassez de recursos publicos quardosést necessarios para a implementagéo

da politica publica requerida.



ABSTRACT

The fundamental rights arose due to the historyutdom which theory remounts to
the break of the feudal system through the illustimmovement, beginning the rights of first
generation. With the Industrial Revolution, thet&taegan to have a number of services at the
society, beginning from then on the rights of sbdights, also called of second generation.
The social rights are in the major part of normshwirogrammatic content, which need a
number of public politics for their implementatiooyt due to the force given through the
Constitution and of the influence of the post-pesm school, which promoted the principle
to the juridical norm level, could be subject tee thudiciary control, since there was a
violation to the fundamental rights, non-accomptigimt of the constitutional principles
notedly the equality principle before the law, thenan dignity and further the adequacy in
discretionary acts of the Public Administrationdigiary can not practice the public political
control when, but, it is necessary the adminisiratof specific public resources for the
implementation of determined public politic, noroodse which public politic to be
implemented, once it acts as a negative legisldtdras also to be analysed the question of
public resources lack when it is necessary to implet the required public politics.
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INTRODUCAO

Como resultado do fim do regime militar e da crage@ecessidade de ampliacdo das
bases da nossa democracia plasmada pelo movimarigd e politico das “diretas ja”, foi
instalada a Assembléia Nacional Constituinte quebaic por entregar ao pais, em 05 de
outubro de 1988, a atual Constituicdo, chamada alestfuicdo Cidada, na expressédo de
Ulysses Guimaraes, porque teve ampla participaggular e foi voltada para a plena

realizacdo da cidadania.

Embora a Carta Magna tenha abracado o liberalistncampo econdémico, elencou
uma série de direitos sociais e metas a seremcaldas mediante edicdes de leis e de acdes a
serem realizadas predominantemente pelo Estadendazse necesséaria a realizacdo de
politicas publicas para a plena efetivacdo dostdgsociais plasmados na Constituicdo, dada

a sua forca normativa e vinculante.

Os varios direitos assegurados na atual Cartadraox consigo uma série de deveres
imputados ao Estado que se vé diante de problemrasarantes enfrentados. O presente
trabalho tem justamente esse objetivo: tratar derddo Estado em implantar os direitos
sociais previstos na Constituicdo por meio dadipa$i publicas e o papel do Poder Judiciario

no controle dessas politicas.

Na atual Constituicdo, a importancia do Poder Jaidice o seu crescente papel na
sociedade da-se em funcdo da ampliagdo do espeg@ aiatividade judicial por forca da

teoria da escola pés-positivista.
O papel do Juiz passou a ir além da subsuncaatdadncreto a regra juridica.
Na escola positivista defendida por Hans Kelsemgaar se confundia com norma

juridica e os principios juridicos eram considesadonera forma de integracdo da lei,

conforme consta da Lei de Introducdo do Cédigol @ive data de 1942

! Leide Introducdo do Cadigo Civil- Decreto-Lei n642, de 04/09/1942, define as regras de integrdadei
da seguinte forma:

“Art. 4°. Quando a lei for omissa, o juiz decido&aso de acordo com a analogia, 0s costumes gncfpos
gerais de direito”.



Com a escola pos-positivista a carga axiolégicaddsres constitucionais ganhou
relevo no mundo juridico, orientando o intérpredeanalise e aplicagdo do Direito, na medida

em gue tanto as regras juridicas como os princ§@iosonsiderados normas juridicas.

Nestes termos, sdo as ideias defendidas por Réahatkin e Robert Alessy, que
alteraram a forma de aplicagdo do Direito quan@waghm o principio e a regra juridica a
categoria de norma, fazendo com que os principiodifos passassem a exercer um papel

mais extenso do que fonte de integracéo da lei.

A par disso, temos a tenséo existente entre o adoneonstitucional que determina a
aplicacdo imediata das normas de direitos fundaarsere, de outra ponta, o carater
programatico da maior parte dos direitos sociasgisdo dessa aparente contradicdo a
necessidade de controle judicial das politicasipablpara que se alcance a efetividade dos
direitos sociais garantidos na Constituicao.

A guestdo ganha destaque, quando consideramo#tachm dos recursos publicos e a
necessidade sempre crescente de politicas pubidasvez mais abrangentes que atendam ao
menos ao minimo existencial, a fim de preservargaidade da pessoa humana, principio

juridico informador de toda a interpretacdo da reojumidica.

De outra ponta, estamos diante da uma Constitpicdial e democratica voltada a um
leque variado de grupos sociais como o idoso, anca, 0 adolescente, etc, assumindo o
Supremo Tribunal Federal o papel de ultimo, masimédeo, intérprete da Constitui¢ao.

Ademais, o Poder Judiciario além de ter o deeeregpeitar a Constituicdo, assim
como os demais Poderes da Republica, também tencad de defendé-la, motivo pelo qual
a harmonia entre os Poderes deve ser interpretadao@mjunto com a supremacia da

Constituicao.

Nesse contexto, 0 que se pretende discutir no mees@balho, é o papel do Poder
Judiciario diante da enorme gama de tarefas hopostas ao Estado na realizacdo dos
direitos de segunda geracédo, a base de sua latimie os limites para sua ingeréncia na
funcao tipica desempenhada pelo Poder Legislatigzxexutivo na elaboracédo de politicas

publicas para a implementacao desses direitos.



Em busca de tal objetivo e naquilo que nos parsseneial, estudamos a questao sob
a Otica dos direitos fundamentais, o carater progti@o dos direitos sociais, a teoria da
escola pos-positivista, e a tensédo existente ératneonia dos Poderes e o papel do Poder
Judiciario na defesa da Constituicdo e, notadamen® limites do Poder Judiciario no
controle das politicas publicas a luz do sistemacgssual brasileiro, do principio da
isonomia, da proporcionalidade e da dignidade daggehumana e, ainda, sob o enfoque do

poder discricionario da Administracédo Publica.
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1 DIREITOS FUNDAMENTAIS SOCIAIS E A GERACAO DOS DIR EITOS

1.1 Direitos Fundamentais - origem e desenvolvimemtistérico

A concepcao de direitos fundamentais surgiu emrd&ccia de evolugdo historica,
sendo produto de lutas e reivindicagbes sociaisa pawnquista dos direitos nela
consubstanciados, tais lutas e conquistas embasmanmas filosoficas fundadas no jus
naturalismo e no cristianismo que em muito conirdon para a teorizacdo juridica dos
direitos fundamentais (CUNHA JUNIOR, 2011).

A teorizacéo acerca dos direitos fundamentais réané@monarquia feudal dos paises
europeus caracterizada pela personificacdo do &s@agessoa do monarca e na figura do rei
juridicamente irresponsavel, uma vez que detintdeipsoberano e seus atos se confundiam
com os atos do proprio Estado. A monarquia feudabmava sua legitimidade, no ideario

cunhado pelo alto clero: a origem divina do poder.

A ruptura com a monarquia ocorreu com as revolugibesais do século XVIII,
emblematicamente na Revolug¢édo Francesa, ocorridb/88) onde os comerciantes, também
chamados de burgueses, se revoltaram contra oixdebvalor dos impostos cobrados pela

realeza, cujo destino final era manter a estriudal, sustentando o rei, a nobreza e o clero.

A par disso, as ideais do iluminismo, que ja estagando disseminadas, desde o
século XIIl, estando entre seus arautos Thomas émhlmhn Lock e Montesquieu, mudaram

os paradigmas que fundamentaram o absolutismo opanéar

Com efeito, antes da ascensdo do iluminismo, olaimno monérquico tinha como
fundamento filoséfico a origem divina do poder d& e, como crenca, dogmas sem
fundamento na razdo e no desprezo a ciéncia, urmaque 0 monarca, tido como
manifestacdo divina, tinha poderes ilimitados. Corduminismo, houve a valorizacdo do
homem, o chamado “antropocentrismo”, considerandorao o centro de tudo; foi incutido o
apego a ciéncia e ao racionalismo, repelindo-stulaal®s que ndo tivessem apoio na razao

Ou na experiéncia empirica.

Nesse diapasao Moreira N¢RD08, p. 50-51)explicita:
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A laicizac@o do poder na Europa Ocidental deswétifa a onipresente monarquia
absoluta e abria espaco para a afirmagéo pauldéniteresses protegidos de
segmentos sociais, tais como e desde logo, a reobraburguesia.

A laicizagéo impulsionada pelas Universidades,rérpda Alma Materde Bolonha,
incentivava o conhecimento cientifico e, espeaifieate, no campo das Ciéncias
Juridicas, disseminava o cultivo do Direito Civiprimeiro ao lado e depois acima
do Direito Candnico.

Desse modo, a difusdo do conhecimento, a Refornmemsificacdo e sofisticacéo
do comércio, o humanismo, o Direito Internaciomaa citar alguma entre outras
motivacdes politicas, econdmicas e culturais deaBgmento, estavam plantadas as
sementes dos ideais de liberdade, que germinariam @opagariam nos séculos
seguintes, iniciando a erosdo historica das formmat®craticas e tirAnicas do
exercicio do poder. (italico do autor)

Com o iluminismo, passou-se a discutir o fundamelatdeudalismo, a legitimidade
do poder monarquico e a necessaria limitacdo daerps do Estado. Nesse ambiente,
difundiu-se, no campo da politica, a idéia de lgéto do poder e na existéncia de um poder
anterior e superior ao rei, a separagao entreusafigo monarca e a do Estado; na esfera
econdmica, houve a expansdo do capitalismo convra toncorréncia e o liberalismo

econdmico.

Antes mesmo da Declaragéo Universal dos Direitoslaimem e do Cidad&o adotada
pela Assembleia Constituinte Francesa em 27 det@agles 1789, na Inglaterra ja havia a
preocupacao em limitar o poder monarquico, comoothstnam a historica Magna Carta de
1215, que consiste no acordo firmado entre o r& J®m Terra e seus suditegtition of
Right de 1628; pactos; forais e cartas de franquia. dRegse ainda os Contratos de
Colonizacao, tipico das colénias da Ameérica do &oonde 0s proprios colonos criaram
regras para se auto-governarem, bem como o fartedato dos direitos fundamentais através
das revolucbes liberais, como a Declaracdo da nagem 1776, a Declaracdo da
Independéncia dos Estados Unidos da América de é & €onstituicdo Americana de 1787
(CUNHA JUNIOR, 2011).

A par disso, no campo da filosofia surge a teooantilada por Immanuel Kant
exposta em sua obra Metafisica dos Costumes, gteeda existéncia de direitos inatos ao
homem, decorrentes da razdo humana ou da natuaezaidas. Assim, a base filosofica dos
direitos fundamentais é a de que existem direibsr@res e superiores a instituicdo do poder
civil e, por via de consequéncia, devem ser pos ei®tegido, configurando os direitos

fundamentais direitos intrinsecos ao homem (BOBR@4, p. 49).
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Varias teses refutaram a ideia de que os diraitodadmentais sejam um direito natural
do homem, sendo que a primeira delas foi a tedititatista de Benthan, que entende que os
direitos fundamentais séo direitos decorrentesutlaridade do Estado, cujo critério objetivo
para delimitar tais direitos estaria expresso mmdifa de Beccaria: “a felicidade do maior
namero” (BOBBIO, 2004, p. 115-116). A posicao m@dical foi da escola positivista, que
define os direitos naturais, e por consequénciadiostos fundamentais, como direitos

publicos subjetivos reflexos do poder do Estado.

A posicdo a que nos filiamos, porém, é da histaide dos direitos fundamentais
como decorrente de conquistas de um determinadm maw determinado espaco de tempo e
num determinado Estado, inserindo tais direitosemto de sua Constituicdo, configurando,

ao final, direitos constitucionais, que nascemadrtram fundamento na soberania popular.

Como ensina José Afonso da Silva (2004, p. 176):

[...] sua historicidade repele, por outro lado, a tese de que nascem pura e
simplesmente da vontade do Estado, para situdeldsrreno politico da soberania
popular, que Ihe confere sentido apropriado natiéal do processo produtivo (grifo

do autor).

Portanto, os direitos fundamentais tém por caristieast a historicidade, posto que
“[...] eles aparecem com a revolugcdo burguesa ¢ueng ampliam-se, com o correr dos
tempos. Sua historicidade rechaca toda fundamentaggeada no direito natural, na esséncia
do homem e natureza das coisas” (SILVA, 2005, pl);1#&alienabilidade, pois sé&o
inegociaveis e indisponiveis sendo conferido agawoordem constitucional; imprescritiveis,
nunca deixam de ser exigiveis; irrenunciaveis, emhéo possam ser exercidos, ndo se pode

deles renunciar.

Assim, as caracteristicas de imprescritibilidadesnunciabilidade e inalienabilidade
refutam a idéia de que os direitos fundamentaesajireitos publicos subjetivos, uma vez
gue estes sdo prescritiveis; bem como de que smjalbasados na maxima “felicidade do
maior numero”, pois originalmente os direitos espos nas Declaracbes de Direitos do

Homem e na Declaracdo da Virginia foram fruto deindicacdes de grupos oprimidos e
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emergentes e ndo necessariamente no bem comunciddast®e considerada como um todo.
(SILVA, 2005).

Os direitos fundamentais tém como marco historicBDexlaracdo Universal dos
Direitos do Homem que, de forma bastante concnets, universalizante, cunhou os direitos
individuais chamados de primeira dimensédo, quepgentitular o individuo e sdo oponiveis
contra o Estado, traduzindo-se como faculdadedrdawu#s do homem relativos aos direitos

individuais também chamado de direito das liberdade

No dizer de Carl SchmitapudBONAVIDES, 2008, p. 561):

Os direitos fundamentais propriamente ditos sdo.esséncia, entende ele, os
direitos do homem livre e isolado, direitos que sposem face do Estado. E
acrescenta: numa acepgdo estrita sdo os direitofibealade, da pessoa do
particular, correspondendo de um lado ao conceit&Estado burgués de Direito,
referente a uma liberdade, em principio ilimitadantte de um poder estatal de
intervencao, em principio limitado, mensuravel stadavel.

Os direitos individuais assumiram um carater usi@eestando previsto em todas as
constituicbes ocidentais, de maneira que nao se faldr em Constituicdo sem que haja
previsdo e garantias para a preservacao dos diieioviduais, uma vez que esses direitos,
forte no fundamento jus naturalista, encontramesaima propria no¢ao da existéncia de um rol

minimo de direitos a serem reconhecidos e presesvaara a uma existéncia humana digna.

Os direitos de primeira dimensao nasceram comdalrde titularidade do individuo
em carater absoluto, as liberdades civis e pdiitizee sO excepcionalmente se relativizariam

segundo o critério da lei.

A partir do reconhecimento da existéncia de diseifondamentais de primeira
dimenséo foram abordadas as outras dimensdesrédsslfundamentais que séo: os direitos
de segunda dimenséo relativos a igualdade (diredomis, culturais); os direitos de terceira
dimensao que sao os direitos difusos que, seguada Kasak (197@pudBonavides, 2008,

p. 569), teriam como conteudo o direito ao desemwanto, direito a paz, o direito ao meio

ambiente, o direito a propriedade sobre o patrim@omum da humanidade, e o direito a
comunicacao; direitos de quarta dimenséo que sdo@ts a democracia, a informacao e ao
pluralismo e, por fim, o direito de quinta dimensg® seria o direito a paz.
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1.1.1 Possibilidade de restricdo dos Direitos Fundamentsi

Para uma adequada discussdo sobre o tema, fazess@aeo o estudo da “teoria
interna” e da “teoria externa” que versam sobreossipilidade de limitacdo dos direitos

fundamentais.

Segundo a teoria interna (SARLET, 2009, p. 388),] im direito fundamental existe
desde sempre com seu conteludo determinado, afiocyandhesmo que o direito ja ‘nasce’
com seus limites”. Assim, essa doutrina utilizagdse expressdo “limites imanentes” para
sintetizar a ideia de que os direitos ja nascem com conteludo certo e determinado
intrinseco ao seu conceito, havendo assim umat#ianintrinseca de natureza aprioristica”
(SARLET, 2009, p. 388), razdo pela qual é desnédese, sob o ponto de vista l6gico,
impossivel a restricdo a direitos fundamentaisgdgeafastados, portanto, a possibilidade de

colisdo entre principios.

Para a teoria externa, “[...] existe um direito sm ilimitado, que mediante a
Imposicao de eventuais restricoes, se converterandireito limitado” (SARLET, 2009, p.
389). Aqui a norma de direito fundamental tem do@mentos distintos: o direito em si e

posteriormente e eventualmente as restricbes alesge.

Com base na teoria externa de limitagdo dos dirditadamentais € que se torna
possivel a discussdo acerca da colisdo de dirkitamamentais, uma vez que ndo se pode
perder de vista que os direitos fundamentais seeeg@m como regras juridicas e principios
juridicos informadores de todas as normas juridieas decorréncia de sua matriz

constitucional.

Com efeito, principios sao, no dizer de Robert %l€008, p. 90) “mandamentos de
otimizacao” caracterizados pela variedade de gdeusatisfacdo, cuja medida depende de
possibilidades faticas e juridicas existentes, antju que regras nao existem graus de
satisfacdo: ou sao satisfeitas ou ndo sao sasfdit.] contém, portanto, determinagdes no

ambito daquilo que é fatica e juridicamente poss{¥e.EXY, 2008, p. 91).
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A distingcdo entre regras e principios se tornaamdis clara quando ha colisdo entre
eles diante de determinado caso concreto, ougggado ha mais de uma norma aplicavel a
determinado caso concreto. Na colisdo entre regeafgz uma analise de subsuncéo entre o
fato e a norma; se o caso concreto se subsumeisaalumais regras conflitantes entre si, uma
delas é valida e as demais invalidas, aqui a quest&olucionada pela declaracdo de
invalidade de determinada regra. Na colisdo emireipios a solu¢éo se da de forma diversa,
se dois principios colidem um deles tera que cd@mendo relacdo de precedéncia de um em
relacdo ao outro, sendo que o de maior peso paraleagleterminado caso concreto ira

prevalecer.

Robert Alexy (2008) aponta que quando dois prinsigao aplicaveis a determinado
caso concreto abstratamente considerado, ndo havamdo de precedéncia entre eles, ou
seja, ndo havendo prioridade de um em relacéo o, @or se encontrarem todos Nno mesmo
nivel, o conflito deve ser resolvido por meio de wwpesamento entre 0s interesses
conflitantes, cujo objetivo é definir qual dos m&ses tem maior peso no caso concreto,

devendo ser analisado a luz do principio da praopoatidade.

Nesse prisma, os direitos fundamentais sdo passieeiestricdo a fim de possibilitar
a coexisténcia e harmonia entre si, bem como pdefessa de estruturas sociais e politicas.
Os limites que balizariam a acédo do legislador pareestricdo a direitos fundamentais
decorrem da propria Constituicdo, ndo podendo deaieaproteger o nucleo essencial do

direito fundamental.

Ainda quanto a relatividade dos direitos fundamien&obbio (2004, p. 21) explicita:

Pois bem: dois direitos fundamentais, mas antinésnindo podem ter, um e outro,
um fundamento absoluto, ou seja, um fundamentotouee um direito e 0 seu
oposto, ambos, inquestionaveis e irresistiveisasilivale a pena recordar que,
historicamente, a ilusdo do fundamento absolutalgiens direitos estabelecidos foi
um obstaculo a introducdo de novos direitos, totalparcialmente incompativeis
com aqueles. Basta pensar nos empecilhos colocalgsogresso da legislacao
social pela teoria jus naturalista do fundamensphito da propriedade: a oposicéo
guase secular contra a introducdo dos direitosaisodoi feita em nome do
fundamento absoluto dos direitos de liberdade.@dmento absoluto ndo é apenas
uma ilusdo; em alguns casos, é também um pretesta gefender posicoes
conservadores.

Assim, as limitacbes aos direitos fundamentais podecorrer desde que seja

preservado seu nucleo essencial que é uma frogiegra legislador infra-constitucional nao
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pode ultrapassar, pois o nucleo essencial do aifeitdamental delimita o espago que nao
pode ser invadido por uma lei sob pena de serm@elcdanconstitucional.

1.2 Geracgéao x dimenséo dos direitos fundamentais

O termo “geracao de direitos fundamentais” foiizaitlo pela primeira vez por Karel
Vasak em 1979 no Curso promovido pelo Instituterimicional dos Direitos do Homem em
Estrasburgo, onde utilizando-se do lema da Revoldg@ncesa: liberdade, igualdade e
fraternidade, citaram trés geracdes de direitaslseue os de primeira geragao seriam 0s
direitos civis e politicos, os de segunda geragadi@itos econdmicos, sociais e culturais e
por fim, os direitos de terceira geracdo que senardireitos relativos a solidariedade, paz e
meio ambiente (MARMELSTEIN, LIMA. Disponivel em: ths
//lus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=466Acesso em 28/03/2010).

Paulo Bonavides acrescentou a geracdo de direitdse quarta geracao, que englobam
o direito a democracia, pluralismo e informacéataalmente, inseriu o direito a paz como
direito de quinta geracdo e ndo como de terceim@emsdo, como fez Karel Vasak, ao
argumento de que este “ao coloca-la no rol dostakrela fraternidade — a saber, da terceira
geracao - o fez, contudo, de modo incompleto, ¢cabrente lacunoso” (BONAVIDES, 2008,
p. 579).

Entretanto, embora seja bastante didatico, e tgdeeisso utilizado com tanta fluidez
pela doutrina brasileira, o termo é bastante exiicpor ndo retratar a realidade da evolucao

histérica dos direitos fundamentais.

O termo “geracdo” sugere que primeiro vieram o idis de primeira geracdo e
sucessivamente o0s atinentes as outras geracOesettesde que os direitos da geracéo
seguinte somente s&o reconhecidos quando aquelerdgdo anterior fosse devidamente
reconhecido e maduro. Na verdade, essa linha dagéehistérica ndo existe. Trata-se de
um processo de cumulacéo, fortalecimento e pro@pese direitos fundamentais, como
expOe Sarlet (2009, p. 45):

[...] ndo ha como negar que o reconhecimento pssiy@ de novos direitos
fundamentais tem o carater de um processo cumujalizy complementaridade, e
ndo de alternancia, de tal sorte que o uso dagssdes ‘geracdes’ pode ensejar a
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falsa impressdo de substitui¢do gradativa de umaz@e por outra, razéo pela qual
ha quem prefira o termo ‘dimensfes’ dos direitasdmentais, posicdo esta que
aqui optamos por perfilhar, na esteira da mais mmadeéoutrina.

No Brasil, por exemplo, durante a Era Vargas ndoper de 1937 a 1945 foram
reconhecidos varios direitos trabalhistas e prexdeios (direitos de segunda geracéo), sem
que os direitos de primeira geracao tenham sidonresidos dado ao fato do nosso pais
encontrar-se em regime de excecdo (MARMELSTEIN, AIMDisponivel em: <https
//lus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=466Acesso em 28/03/2010).

No plano internacional também se verifica que pirn@bteve reconhecimento
internacional os direitos de segunda geracdo ceneedo da Organizacao Internacional do
Trabalho- OIT, e posteriormente, a protecdo aastdg de primeira geracdo com a criacao da
Organizacdo das Nac¢des Unidas - ONU (MARMELSTEINJA. Disponivel em: <https
//lus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=466Acesso em 28/03/2010).

Um outro equivoco gerado pelo termo “geracdo deitds fundamentais” é a de que
esses direitos seriam divisiveis.

Os direitos fundamentais possuem uma indivisildéantrinseca, encontrando-se
intimamente ligados, uma vez que ndo ha como dadein por exemplo, o direito a vida (de
primeira geracdo) do direito a saude (de segunda&@e), direito ao voto (primeira geragao)
do direito a informacao (quarta geracéo), direiteunido (direito de primeira geracdo) com o
direito a sindicalizacdo (direito de segunda geypddavendo um forte elo entre os diversos
direitos fundamentais onde um mesmo direito funddatese projeta numa pluralidade de
dimensoes.

Aqui nos valhamos do exemplo citado no artigo denvédstein Lima (Disponivel em:

<https_//jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=466@cesso em 28/03/2010), relativo ao

direito a saude:

A mesma andlise pode ser feita com os direitoasp@omo por exemplo, o direito
a salde. Em um primeiro momento, a salde tem umatagio essencialmente
individualista: o papel do Estado sera protegerida \do individuo contra as
adversidades existentes (epidemias, ataques est&ticgd ou simplesmente ndo
violar a integridade fisica dos individuos (vedad&otortura e de violéncia fisica,
por exemplo), devendo reparar 0 dano no caso déacdio desse direito
(responsabilidade civil). Na segunda dimensao,gassalde a ter uma conotagao
social: cumpre ao Estado, na busca da igualizagéials prestar os servigos de
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salide publica, construir hospitais, fornecer mede&#os, em especial para as
pessoas carentes. Em seguida, numa terceira dimensadde alcanga um alto teor
de humanismo e solidariedade, em que os (Estadais) mecos devem ajudar os
(Estados) mais pobres a melhorar a qualidade dedadoda populacdo mundial, a
ponto de se permitir, por exemplo, que paises pwises, para proteger a saude de
seu povo, quebrem a patente de medicamentos rito i baratear os custos de
um determinado tratamento, conforme reconhecewpripr Organizacdo Mundial
do Comércio, apreciando um pedido feito pelo Brasilcampo da AIDS. E se
formos mais além, ainda conseguimos dimensionaxidesna sua quarta dimenséo
(democracia), exigindo a participagdo de todosewa® do sistema Unico de saude,
conforme determina a Constituicdo Federal de 1888198, inc. I11).

Assim, verifica-se que, de fato, o termo “geracapresenta equivocos ante as
interpretacdes que sugere, sendo correta pelogsaaacima esposados a utilizacdo do termo
“dimensédo de direitos fundamentais”, que optamagrossim, em utilizar no presente

trabalho.

1.3 Direitos fundamentais de segunda dimenséao

Com a Revolugdo Industrial a expansao do trabaidastrial e a novas formas de
producao delas decorrentes, ocorridas em meadséatito XIX, nasceu a necessidade de se
garantir direitos sociais ao trabalhador, surginigsse quadro, os direitos trabalhistas em

diversos paises europeus.

Ja no inicio do século XX somente a garantia datds trabalhistas ndo bastava, pois
0S movimentos sociais e politicos propugnavam gatantia de direitos sociais como saude,
habitacdo, educagédo e assisténcia social entreidasldos, impulsionando o Estado a
promover esses direitos. Nesse contexto, ocormanstitucionalizagcdo dos direitos sociais,
os chamados direitos de segunda geracéo ou corferimies, direitos de segunda dimensao,
onde o papel do Estado se alargou, devendo agadazir condicdes de igualdade plasmadas

na Constituicao.

Nesse sentido vale mencionar a conceituacao deAjosso da Silva (2004, p. 286):

[...] os direitos sociais, como dimensdo dos disefundamentais do homem, séo
prestacdes positivas proporcionadas pelo Estadtadiu indiretamente, enunciadas
em normas constitucionais, que possibilitam mekhaendicées de vida aos mais
fracos, direitos que tendem a realizar a igualieadd@ situacdes sociais desiguais.
S&o portanto direitos que se ligam ao direito dalidpde e vale como pressupostos
do gozo dos direitos individuais na medida em quiee @ondicdes materiais mais

propicias ao auferimento da igualdade real, o polesua vez, proporciona condigdo
mais compativel com o exercicio efetivo da libeedad
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Os direitos sociais, por acabarem gerando umaverieéo do Estado no setor privado
da sociedade civil, uma vez que aquele, ao mesmpatem que tem prestagdes para com 0

particular, também imp0&e obrigacfes para o gozalategos fundamentais sociais.

Em verdade, apesar da aparente dicotomia entrer@sos de primeira e segunda
dimensado, os direitos sociais “ao contrario de thneim ou impedirem os direitos de
liberdade, sdo pressupostos indeclinaveis paralaagdo dos mesmos, dado que ninguém é
verdadeiramente livre sem as condi¢coes necessaaias exercer tal liberdade” (SILVA
FILHO In. Revista Brasileira de Direito Constitucad, n® 07, Volume 2, Sdo Paulo, 2006, p.
128).

Segundo Albrecht Weber (1995 apud GARCIA. In: ReviBrasileira de Direito
Constitucional, n°® 5, Sdo Paulo, 2005) os diregosiais podem ser enquadrados como
direitos subjetivos, mandados constitucionais exgetos ao legislador e, ainda, como

principios diretores.

Os direitos sociais como direitos subjetivos, gecdomgacoes para a sociedade e para
o Estado, geralmente, mas nem sempre, impondoagdeg positivas ao Estado ndo estando
estritamente correlacionados ao dispéndio de resymsblicos para a sua implementagéo.

Como mandados constitucionais enderecados ao ddgrsl os direitos sociais
apresentam caracteristicas essencialmente programa@npondo determinados objetivos a
serem alcancados dependentes de normas de cafideranstitucional e de um plexo de atos

e programas governamentais a serem implementadosgypa esses fins sejam alcancados.

Ja& os principios diretores, sdo normas de estrupuiricipioldgica dotadas de
aplicabilidade imediata, cuja aplicacdo ao casocraia deve observar 0s principios da

razoabilidade e da proporcionalidade.

Registre-se que tanto os direitos sociais vistogioconandados constitucionais
enderecados ao legislador como os direitos sodistiss sob a Otica de principios diretores,
servem de parametro para a interpretacdo das namfrasconstitucionais e programas
governamentais, uma vez que estes devem guardapatibiidade com as normas

constitucionais.
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Os direitos sociais podem se apresentar ainda cimeitos subjetivos seja quando a
norma constitucional auto-executoria prevé diredoial que exige uma abstencéo do Estado,
nao estando estritamente relacionado ao dispémrdiealirsos publicos, a exemplo do direito
a associacao; seja quando ha a transmudacéo dieeitim £bcial como principio diretor ou de
mandado enderecado ao legislador, que diante do amasreto, se mostre imprescindivel
para atender a um rol minimo de direitos que desemprestados pelo Estado (WEBER,
1995 apud GARCIA. In: Revista Brasileira de Dirgitonstitucional. n°® 5, Sao Paulo, 2005).
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2 A EFICACIA DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS RELATIVAS A DIREITOS
FUNDAMENTAIS SOCIAIS

2.1 A eficacia das normas constitucionais

A discusséao acerca da eficacia das normas congtifiis teve origem na ascensao do
Estado do Bem Estar Social marcado pela insercdnodmas na Constituicdo voltadas

predominante para governar as relacdes sociais.

No Estado liberal, nascido da fase contra-abstdytis conteido das constituicoes
decorrentes da auséncia de tensdes sociais, agqaioproduzir uma Constituicdo de
postulados politicos harmoénicos decorrentes da benewdade do corpo representativo,

conferindo a burguesia a hegemonia no exercicigoder politico (BONAVIDES, 2008).

Registre-se que os primeiros textos constituciodesgta fase eram concebidos como
mera declaracdo de direitos e somente a partirotstifuicdo Belga de 1832, a Constituicao

passou a ser considerada como um documento juridico

J& na segunda metade do século XX, os direitosaisp@u direitos de segunda
dimensdo, nascidos ap0s a primeira guerra munffisip da profunda crise social e
econdmica dos paises europeus e do conflito erdtwlhadores e a classe econdémica
dominante, o Estado se viu diante de um campo dematwidade desconhecido, muito
diferente do Direito Constitucional classico de aet#do onde a Constituicdo simplesmente

limitava o poder Estatal e instituia 6rgaos e o ondel existir do Estado.

A necessidade de promocao do bem estar socialpaserigir prestacdes positivas
do Estado, tornando mais dificil a transposicdo @ostulados sociais inseridos na

Constituicdo em direitos subjetivos.

A célebre Constituicdo de Weimar, marcada por seprieneira das grandes
constituicbes européias a interessar-se profundanpata questdo social inserindo na Carta
os direitos fundamentais, foi um exemplo classieaha Constituicio comprometida com a
sociedade mas, cuja normatividade entrou em cniseagédo do declinio do Estado liberal e o

fato Estado do Bem Estar Social ainda encontramsdase embrionaria, ndo havendo uma
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teoria juridica que embasasse a efetividade de#tatirsociais (VICHI In: Revista Brasileira
de Direito Constitucional, 2004).

Conforme anota Vichi (In Revista Brasileira de DaeéConstitucional, 2004, p. 548).

E indiscutivel, portanto, a notoriedade dos avaricasdos pela Constituicdo de
Weimar atinentes aos direitos fundamentais. Paodato, conforme se pode notar
de seu comentario transcrito anteriormente, otauagemao Reinhard Rurup chama
a atencdo para o fato de que a Carta Magna aleamdnéiscutivelmente bem

intencionada; todavia sua concretizacdo encont@vdaracos, seja pelo seu
distanciamento da realidade politico-social alerad égoca, seja porque o seu
nascedouro foi marcado pela manifestacdo caotidenumemocratica dos partidos
responsaveis pela sua elaboracdo, fazendo de sdut@rum projeto social de

natureza manifestamente fragmentada.

Discorrendo sobre o fosso existente entre o Edtdukral e o Estado do Bem Estar
Social, o professor Paulo Bonavides aponta (20033):

A Constituicdo de Weimar foi fruto dessa agoni&stado liberal estava morto, mas
o Estado social ainda ndo havia nascido. As daesise se fizeram mais agudas na
Alemanha, entre os seus juristas, cuja obra de m®npdo das realidades
emergentes se condensou num texto rude e imperéitbora assombrosamente
precursor, de que resultariam diretrizes béasicasdeclinaveis para o moderno

constitucionalismo social.

A queda do grau de juridicidade das Constituicbessa fase de anarquia e
conturbada doutrina se reflete em programaticidgaestulados abstratos, teses
doutrindrias; tudo isso ingressa copiosamentexio tias Constituicdes.

Oportuno dizer que para Ferdinand LassaleConstituicdo real, viva e dinamica é
aquela movida por um conjunto de forcas politica@ais que sobrepuja a Constituicao
fruto do racionalismo, chamada por ele de “Congéiu de Folha de Papel” (LASSALE,
2007, p. 39). Para ele a Constituicdo, enquantpotinde leis rigidas, ndo se confunde com
a realidade, sendo esta Ultima a verdadeira Coigsiit, que sobrepuja e, ndo raras vezes,
rompe com a Constituicdo formal.

Para Ferdinand Lassale a Constituicdo tem carsseneialmente politico, resumindo
0 conceito de constituicdo na férmula: “[...] a sodos fatores reais do poder que regem o
pais” (2007, p. 30). Afirma ainda que “[...] osdias reais do poder que regulam no seio de
cada sociedade sdo essas forcas ativas e eficagdaafgrmam todas as leis e instituicbes
juridicas da sociedade em apreco, determinando@u@ossam ser, em substancia, a nao ser
tal como elas sA&qLASSALE, 2007, p. 22)

2 Ferdinand Lassale foi um sindicalista, nascidoAlemanha, sendo o organizador do movimento operario
alemao.
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Na época de Lassale os fatores reais de podentinbeo articuladores a burguesia,
a aristocracia, os banqueiros e a classe operd&tera ele existiam duas Constituicbes: a
Constituicdo real que expressava os mencionadosefatreais de poder e a Constituicdo

escrita espelhada numa folha de papel. In verbis

Assim, pois, todos 0s paises possuem ou possuiesmpre, e em todos os
momentos da sua histdria, uma Constituicdo reatrdadeira. A diferenca nos
tempos modernos - e isso ndo deve ficar esqugoid®tem muitissima importancia
— ndo sdo as constituices reais e efetivas, masasiconstituicbes escritas nas
folhas de papel (LASSALE, 2007, p. 39).

Na fase inicial de insercdo dos direitos sociaistexdo constitucional, ndo havia
ferramenta tedrica para interpretar os novos utett que surgiram. Assim, 0sS juristas
italianos criaram a tese das normas programatioas dptadas de baixa normatividade, se
subsumiriam em metas e diretrizes a serem alcasigaela Estado, reconciliando, desse
modo, o conceito politico com o juridico de Constdio (BONAVIDES, 2009).

A doutrina italiana divide as normas constitucisn@m normas programaticas,
também chamadas de diretivas, e normas preceptseaspo que somente a segunda teria

efeito vinculante para o legislador e para os dtoBoder Publico.

A teoria classica, que contou com contribuicdoweras americanos, distinguiram as
disposi¢cBes constitucionais esalf executing provision&utoapliciveis) @ot self executing
provisions(ndo autoaplicaveis), sendo tal distincdo intradluzno Brasil por Rui Barbosa,
que também fora abracada por Pontes de Mirand& @®6d BONAVIDES, 2009, p. 241-
242), que explicita:

Quando uma regra se basta, por si mesma, paracdéricia, diz-se bastante em si,

self executing, self acting, self enforcinQuando, porém, precisam as regras
juridicas de regulamentacdo, porque, sem a cridedaovas regras juridicas de

regulamentacéo, porque, sem a criacdo de novassrggfdicas, que as completem

ou suplementem, nao poderiam incidir e, pois, pécadas, dizem-se ndo bastante
em si. (italico do autor)

Em estudos mais modernos, a dicotomia classicaxgf@racdo positivista cedeu a
triparticdo da aplicabilidade das normas consttn@is. Na doutrina estrangeira encontramos
a classificacao de Azzaritti (194®udBONAVIDES, 2008) que divide o estudo em: normas
diretivas; normas preceptivas de aplicacdo diretaegliata; normas preceptivas de aplicacéo

direta, mas ndo imediata, sendo que as normasppirese seriam aquelas outrora chamadas
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de programaticas e que por serem desprovidas cleciefijuridica ndo chegam a constituir
verdadeiras normas. Para Azzaritti normas progiaagisdo mera declaracdo politica de

direitos.

Ja para Crisafulli (195a8pudBONAVIDES, 2008) quanto a aplicabilidade, as n@ama
constitucionais sdo de trés espécies: normas pnégicas, normas imediatamente
preceptivas ou constitutivas e normas de eficadaidia, sendo certo que, ao contrario de
Azzaritti, as normas programaticas tém eficaciagaldria e imediata sobre o0 comportamento

estatal vinculando o poder discricionario do Estado

Nesta acepcéao, programaticas se dizem aquelas sigurfdicas com que legislador,
ao invés de regular imediatamente certo objetoegpabelece a si mesmo um
programa de agdo, com respeito ao proprio objérigando-se a dele ndo se afastar
sem um justificado motivo. Com referéncia aquelastags ndo numa lei qualquer,
mas numa Constituicdo do tipo rigido, qual a vigemitre nés, pode e deve dar-se
um passo adiante, definindo como programaticas @snas constitucionais,
mediante as quais um programa de a¢do é adotagl&gido e cometido aos seus
orgdos legislativos, de direcdo politica a admiaista, precisamente como
programa que obrigatoriamente lhes incumbe realiwegs modos e formas da
respectiva atividade. Em suma, um programa polidocampado pelo ordenamento
juridico e traduzido em termos de normas consbnais, ou seja, provido de
eficicia prevalente com respeito aquelas normaslaéigas ordinérias: subtraido,
portanto, as mutaveis oscilagdes e a variedadetéeas e orientagGes de partido e
de governo e assim obrigatoriamente prefixados @efestituicdo como fundamento
e limite destes. (Bonavides, 2008, p. 248).

No Brasil, José Afonso da Silva (2008) realizou uotassificacdo original da
aplicabilidade das normas constitucionais partiddopressuposto que as disposi¢cdoes das
constituicbes rigidas tém natureza juridico-comsiiinais e de que nao ha norma
constitucional destituida de eficacia. Todas iaadiefeitos juridicos importando sempre

numa inovacgdo a ordem juridica.

Todavia, as normas constitucionais tém graus déaa@f, na medida em que umas tém
aplicacao imediata e outras dependem da atuac&pdtador infra-constitucional para que
possam ser aplicadas ao caso concreto. Assim Jos&0oAda Silva dividiu a aplicabilidade
das normas constitucionais em: normas constituorde eficacia plena, normas

constitucionais de eficacia contida, normas cangbhais de eficacia limitada ou reduzida.

As normas constitucionais de eficacia plena seaguelas que desde a entrada em
vigor da Constituicdo tém condicfes de gerar taosfeitos essenciai$ncidindo direta e

imediatamente sob a matéria que lhes constitut@b{8ILVA, 2008, p. 82). Sdo de eficacia
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plena as normas constitucionais que contenham &edagu proibigdes; confiram isencgoes,

imunidades e prerrogativas; ndo designem érgacsutaridades especiais que incumbam a
especificamente a sua execucdo; nao indiqguem p@Eesspeciais de sua execucao; nao
exijam a elaborac&o de novas normas legislativasrgpicompletem o alcance e o sentido, ou
lhes fixem o conteudo, porque ja se apresentarcisnféemente explicitas na definicdo dos

interesses nela regulados (SILVA, 2008).

Normas constitucionais de eficacia contida tambeodem direta e imediatamente
sobre a matéria que lhes constitui objeto, poréagam meios ou circunstancias que limitam
sua aplicabilidade, como o disposto no artigoriiso XllI, da Constituicdo, que estabelece a
liberdade de exercicio de qualquer trabalho, oftmioprofissdo, desde que atendidas as

qualificacbes profissionais que a lei estabelecer.

Ja as normas de eficécia limitada sdo aquelasd@muenmduzem com a sua entrada em
vigor todos os seus efeitos essenciais, deixarshtagefa ao legislador ordinario ou a outro
orgdao do Estado. Estas normas se subdividem em analen principio institutivo ou

organizativo e norma declaratoria de principio paagatico.

As normas de eficacia limitada de principio in$ivin Sdo aquelas ndo programaticas,
dependentes de lei para que tenham aplicabilidéslea,pporquanto contenha “esquemas
gerais, como de inicio da estruturacao de ins@iaggOorgaos ou entidades, pelo qué também
poderiam chamar-se normas de principio organicorganizativo” (SILVA, 2008, p. 123);
sendo ora impositiva, determinando que o legisladatinario emita uma legislacédo
integrativa. Exemplo é o artigo 20, § 2°, da n@3sastituicdo, que estabelece que ocupacao e

utilizacdo de faixas de fronteira seréo reguladasee

As normas de eficacia limitada também podem seititova ou permissiva a emissao
pelo legislador ordinario de legislacéo integragdes@mplo € o disposto no artigo 25, 8§ 3°, da
Constituicdo que faculta aos Estados, mediante cteanplementar, instituir regides

metropolitanas e aglomeracdes urbanas.

Normas constitucionais de eficacia limitada de @pio programatico, segundo José
Afonso da Silva (2008, p. 137):
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[...] s@o aquelas em que o legislador, constitumtendo, em vez de editar regra
juridica de aplicacéo concreta, apenas traca lidivasoras, pelas quais se hdo de
orientar os Poderes Publicos. A legislacdo, a e@xre a propria Justica ficam
sujeitas a esses ditames, que sao como prograchas aaua funcao.

Crisafulli (1952apud SILVA, 2008, p. 137), com base na Constituicabaiten define

normas programaticas no seguinte sentido:

[...] aguelas normas constitucionais com as quaigprograma de acdo € assumido
pelo Estado e assinalado aos seus o6rgdos, legisiatde direcao politica e
administrativa, precisamente como um programa cglesaincumbe a obrigacdo de
realizar nos modos e nas formas das respectiwvadaaies. Finalmente: normas que,
em vez de regular, desde o primeiro momento de mdideto e imediato,
determinadas situacfes e relagBes (a que se réfesgulam comportamentos
publicos destinados, por sua vez, a incidir solitss dnatérias, isto €, estabelecem
aquilo que os governantes deverdo ou poderdo fazémversamente, pois, aquilo
gue nao poderdo fazer) relativamente aos assuetesminados.

Assinala-se ainda a distingdo das normas progreasateéalizadas por Crisafuli (1952
apud SILVA, 2008): normas programaticas de simples gscojue prescrevem aos O0rgaos
estatais o fim a alcancar sem determinar-lhes o,m@inormas programaticas que ao

prescreverem o fim a atingir também indica os mapiss para tanto.

Entendemos que a criacdo da categoria de normagrapraticas foi uma
nomenclatura criada pelos juristas italianos pacem@dar a nova visao da Constituicdo agora
tida como documento juridico dotado de for¢ca nomaat ndo mais uma mera declaracéao de

direitos sem qualquer possibilidade de exigéncia.

Entretanto se a norma programatica nao for coreildecomo exigivel e eficaz, nessa
parte, a Constituicdo continuard sendo uma deélarde direitos sem qualquer efeito de

ordem pratica estando desprovida de for¢ca normativa

Nessa quadra, entendemos que a classificacdo deakdplade das normas
constitucionais realizada pelo professor José AfatesSilva, inspirado em Crisafulli, de que
a norma juridica, ainda que programética, tem eificdocial e, portanto, é exigivel, se ajusta

a noc¢ao de Constituicao de Direito.

2.2 Direitos fundamentais de segunda dimenséao - moa constitucional programatica
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Os direitos fundamentais de segunda dimensao, spoewias atuais constituicoes,
surgiram como um pacto entre o Estado liberal,garantia a protecdo do homem enquanto
individuo do abuso estatal garantindo-lhe as libeged publicas, e 0 necessario
intervencionismo estatal para a protecdo do honmeuaanto ser social, uma vez que no apice
do liberalismo foi constatado que “[...] o Estadm @ o Unico que oprime o desenvolvimento
da personalidade; que ndo é a Unica entidade qo@eimelacbes coativas de convivéncia”
(SILVA, 2008, p. 135).

Como fruto da tensdo existente entre o liberali®@mm necessario intervencionismo
estatal com seus principios de direitos sociaiscen@micos, nasceram as chamadas
constituicdes dirigentes do qual nossa atual Qoo € exemplo, posto que “[...] define
fins e programas de acéo futura no sentido de umeatacao social democratica” (SILVA,
2008, p. 136-137).

No Brasil temos que os direitos fundamentais, néhsgridos evidentemente os
direitos sociais, tém aplicabilidade imediata ¢(prtb°, § 1°, da Constituicdo Federal), optando
nosso legislador constitucional em proteger ambdasvida humana alheios ao Estado,
utilizando-se de conceitos indeterminados como d&oniberdade, etc., delegando a
competéncia interpretativa a sociedade.

[...] o legislador ordinario ao concretizar os Mive Fundamentais, goza de uma
relativa ‘liberdade de conformacao’, sendo esta b@ior relativamente as normas
tradicionalmente chamadas de ‘programaticas’. Hag@® aos direitos sociais, 0
dispositivo daaplicagdo imediataganha outra funcdo visto que estes devem ser
tratados de maneira diferente dos direitos classieodefesa contra o poder estatal.
Nesse contexto, o artigo 5°, § 1°, imp6e aos orgétadais a tarefa de ‘maximizar a
eficacia’ dos Direitos Fundamentais Sociais e @s@condicdes materiais para a sua
realizacdo. (KRELL, 2002, p. 38).

Assim, ainda que os direitos sociais se revelemtawuvezes como normas
programaticas, tendo grau de eficacia inferior ai®itos fundamentais de primeira
dimensao, eles sdo providos de eficacia juridiaanedida em que tais normas atuam como
principios para a interpretacdo do texto constiuel, impondo limites a serem observados
pelo legislador ordinario na integracdo da normasttucional, sendo de observancia

obrigatdria ndo so para o legislador, mas també&mgmdemais Poderes.

Por outro lado, embora as normas de conteddo prdgi@o tenham como
caracteristica teleolégica de dizer “para onde macse vai” (SILVA, 2008, p. 141),
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conferindo relevancia e funcdo de principios gepais toda a ordem juridica, disposi¢oes
programaticas e principios constitucionais nacoséundem.

Com efeito, enquanto as normas juridicas “tutelaoagdes subjetivas de vantagens
ou de vinculo” (SILVA, 2008, p. 142), os principitsfio ordenac¢des que irradiam e imantam
o sistema de normas” (SILVA, 2008, p. 142).

Nesse diapasdo, Gomes Canotilho (18838d SILVA, 2008) refere-se a dois tipos de
principios: principios juridicos fundamentais e npipios politicos constitucionalmente

conformadores.

Os principios juridicos fundamentais seriam “[historicamente objetivados e
progressivamente introduzidos na consciéncia gaidieral e que encontram uma recepgao
expressa ou implicita no texto constitucional” (GE®MCANOTILHO, 1983apud SILVA,
2008, p. 143).

Por outro lado, os principios politicos constitmalmente conformadores “[...] séo 0s
que explicitam as valoracdes politicas fundamertaigegislador constituinte, nos quais se
condensam as opcgdes politicas fundamentais e $sterafa ideologia inspiradora da
Constituicdo” (GOMES CANOTILHO 1983 apud SILVA, 2. 143).

Assim, enquanto os principios politicos constitnalmente conformadores expressam
as valorac6es politicas fundamentais do legisladostituinte, as normas programaticas tém
funcdo de principio somente no sentido “[...] de glefinem as bases dos fins e tarefas
estatais e enquanto pdéem os objetivos e deterngsagd programa a ser cumprido pelo
Estado. Constituem direitos imediatamente vigestasio diretamente aplicaveis” (SILVA,
2008, p. 143).

Em suma, os principios politicos constitucionalraecdnformadores sdo as opcoes
politicas realizadas pelo legislador constituintge gse traduzem através de principios
explicitos e implicitos na Constituicdo, como tambéatravés das normas nelas
consubstanciadas, no que tange a estas Ultimasnadgtém aplicabilidade imediata e outras
dependem da atividade do legislador infra-consthal. Ja as normas de contetdo

programatico, sdo normas que embora indiquem assldss fins das tarefas Estatais séo
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imediatamente aplicaveis e exigiveis pela sociedeetedo de observancia obrigatoria para o
legislador infra-constitucional.

Salientamos que as normas de direito fundamentahlssdo aquelas atreladas a
“direitos relativos a igualdade exigindo a prestapésitiva do Estado que visam oferecer
devendo oferecer meios materiais imprescindivesfedivacdo dos direitos individuais”
(TAVARES, 2008, p. 456).

Nesses termos, para Alexy (2008), os direitos fomedais sociais podem ser vistos
como normas que garantem direitos subjetivos, moelesmente obrigam o Estado de forma
objetiva; normas vinculantes, onde € possivel dsenda violacdo dos direitos fundamentais
sociais perante o Tribunal Constitucional; e nornm@® vinculantes onde os direitos
fundamentais exerceriam o papel de meros enuncfdgsamaticos, na medida em que seus

conceitos s&o abertos e com alto grau de indetag&m

Entendemos que a despeito do alto grau de indetagdd de alguns direitos
fundamentais sociais, todos séo sindicaveis pemRteder Judiciario, uma vez que todas as
normas contidas na Constituicdo tém eficacia joaidainda que algumas tenham maior grau
de eficacia que outras. Todavia, todas sdo passileiserem reclamadas perante o Poder
Judiciario para sua implementacdo, na medida emagurmas constitucionais relativas a
direitos sociais sdo de observancia obrigatoriea parAdministracdo Publica, o Poder

Judiciario e o Poder Legislativo, bem como para @dociedade.

Assim, utilizando o exemplo citado por Alexy (200&8nda que o direito ao trabalho
tutelado pela Constituicdo seja um conceito abadona infra-constitucional ndo pode violar
esse direito estabelecendo requisitos absurddslememte desnecessarios para o exercicio de
determinada profissdo. Lei, nesse sentido, é siméicperante o Judiciario tanto via agéo

direta de inconstitucionalidade ou via acéo indidete inconstitucionalidade.
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3 POLITICAS PUBLICAS NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 198 8

3.1 Politicas publicas como categoria de padrao rnoativo

Apés o final da segunda guerra mundial, com a lensia dos chamados Estados
autocraticos, iniciou-se uma andlise do sistem&digw, até entdo predominantemente

positivista, a fim de alcancar validacédo exterria as valores democraticos que se firmavam.

Na linha de pensamento positivista de Hans Kelsdoada numa compreenséo neutra
do fendbmeno juridico, o padrdo normativo € na nofovédica, enquanto regras de
comportamento, centrado nos postulados da auteridadda hierarquia normativa. A
autoridade da norma juridica tem fulcro no “dewar;sque determina o comportamento de
seus destinatarios. Por outro lado, a hierarquimmativa da norma é o seu escalonamento
dentro de um padrdo normativo, assim em caso difitcote regras, onde varias normas
juridicas sdo aplicaveis ao mesmo caso concretelage grau superior prevalece sobre a de
grau inferior. E a chamada “validac&o de pedigreetlizer de Hart (200apudDIAS, 2007,

p. 30).

O positivismo nao tem como foco o conteudo da nguridica, uma vez que esses
conteudos seriam objeto de estudo de outras cg€mté a maxima de que “O Estado é o
Direito como atividade normativa, o Direito é o &ki normatizado” (DIAS, 2007, p. 28);
assim, sob a otica positivista, 0 Estado precef@®ra&ito e a atividade jurisdicional é tida
como limitada, pois sua atuacao estda compromeiiosoficamente com a ideia de que o
Estado encerra o Direito, estando o Poder Judicedstrito a realizagdo da subsuncéo do

caso concreto a norma.

A partir das ideias de Hans Kelsen, foi constriddaoria de Ronald Dworkin, cujo
objetivo central era realizar uma critica ao pesitho pautada na ideia de que o padréo
normativo pode se expressar através de regrasjgas e politicas, posto que a validacéo da
norma nao decorre somente da legitimidade de sacug#io e de um procedimento valido de
acordo com a Constituicdo, mas também de devetatada de argumentos convincentes a

ponto de determinar o comportamento de seus d&siogm
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Parece claro que o estabelecimento tedrico de morm&é ndo decorrem
exclusivamente da producédo formal estatal colocaeeidéncia o prestigio da
comunidade como autora e destinataria da producéo.

N&o resta divida de que um padréo que se pretémdgidrio deve ser adotado por
certo conjunto de razbes, devendo as mesmas sefincentes a ponto de
determinar o comportamento de pessoas livres desoniadade.

Como se ndo bastasse essa questao, € de se ramfeter de que a norma juridica,
qualquer que seja a estrutura que adote, vai sgittdonem fator de viabilizacdo de
uma agao estatal comprometida com os propdsitosladiuscados (DIAS, 2007, p.
33).

Pautado nas ideias de Ronald Dworkin, Robert Alagy distingdo entre regras e

principios, afirmando o seguinte:

[...] enquanto as regras imp&em determinado padedconduta, os principios séo
normas juridicas impositivas de uma otimizacdoepamdo que algo seja realizado
na melhor medida possivel, podendo ser cumpriddifarentes graus, sendo que a
medida de seu cumprimento dependera tanto dadidsgles reais como também
das juridicas. O ambito das possibilidades jurii&aleterminado pelos principios
opostos, que incidem na espécie e que igualmerseabbua prevaléncia de suas
potencialidades, e pelas regras que, de algum nes@epcionam o principio que
se pretende aplicar. Além de encerrarem comandostidézacdo que variardo
consoante as circunstancias faticas e juridicaseptes por ocasido da sua
aplicacédo, os principios apresentam peculiaridadeselacdo as regras. (ROBERT
ALEXY. In: Revista Brasileira de Direito Constitaeial, n® 6, p. 423).

Com a definicdo entre regras e principios foi padsdlefinir o que seria politica
enquanto padrdo normativo. Assim politica € “aquegle de padrdo que estabelece um
objetivo a ser alcancado, em geral alguma mellenalgum aspecto econémico, politico ou
social da comunidade” (DIAS, 2007, p. 350), paraalcance de tais objetivos faz-se
necessarios regras juridicas que delimitem e c@mduas autoridades publicas para sua

realizacdo, sob pena de tais politicas serem giagrs.

3.2 Conceito de politica publica

O conceito de politicas publicas deixou de seroatetclusivamente ao ramo da
ciéncia politica e da sociologia, passando a pés a Revolugéo Industrial, uma preocupacéo

também das ciéncias juridicas.

Sem duvida, foi com a nova realidade social trazidia Revolucdo Industrial, o
Estado passou a abarcar uma série de atribuigéemntiio desconhecidas, tendo o dever de
atuar para o bem estar da coletividade lancandod®awmrmas juridicas para embasar acdes

de implementacao dos direitos fundamentais sociais.
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Diante do complexo rol de atividades que o Estaaksq@u a ter de desempenhar, fez-
se necessario o trago de linhas mestras paralzekstenento de critérios a serem escolhidos
pela Administracéo Publica para nortear sua atyagéia vez que seria inviavel, por motivos
de tempo e recurso disponiveis, a execucdo de tasldarefas necessarias para suprir as

demandas sociais.

Assim o Estado utiliza-se do critério de escolhagendo algumas necessidades
sociais para execucao imediata e outras para exeautgrior. Os objetivos sdo colhidos da
sociedade levando-se em consideracdo os fatore®ramms, sociais e politicos que num
determinado tempo e lugar se revelem com maiorcadgpde de pressdo (CARVALHO
FILHO, 2008).

A escolha de qual politica publica sera imediatamanplementada e aguela que sera
realizada somente em fase ulterior € determinadavgmios fatores, sendo o mais saliente
deles as necessidades prementes da sociedadessaopdos grupos organizados, como por
exemplo, as organizacdes ndo governamentais — OR@a.conjuncéo dessas duas variaveis

gue serdo analisadas quais das necessidades sec@isupridas em primeiro lugar.

O critério de escolha como forma de atuacdo eséatalsuporte para as politicas
publicas a serem perseguidas pelo Poder Legislatpela Administracao Publica, e € dentro
deste contexto e levando em conta esse critéri@ @iéncia juridica busca um conceito exato

do que viria a ser para o Direito ‘politicas puasic

Para Lima Breus (2007, p. 199):

N&o ha um conceito Unico de politicas publicas. d&mtido geral, elas podem ser
tomadas como programas de intervencao estatatadab a partir da sistematizacao
de “acdes do Estado voltadas para a consecucaeteenihados fins setoriais ou
gerais, baseados na articulacdo entre a sociedagedprio Estado e o0 mercado”.

Adiante preleciona que “[...] politicas publicagrsficam a coordenag¢do dos meios a
disposicdo do Estado, de forma a harmonizar asdatigs estatais e privadas para a
realizacdo de objetivos socialmente relevantediggamente determinados”. (BREUS, 2007,
p. 219-220)
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As politicas publicas aqui sédo elucidadas como,ag@icfazer estatal onde o principal
ator € a Administracao Publica refletida no papePdder Executivo.

Ja para Jorge Neto (2009, p. 53):

[...] o conceito de politicas publicas esta relaain a um fazer estatal, a uma agéo
ou atuacéo publica, com vistas a concretizar, rteedia imediatamente, os direitos
fundamentais. Vé-se que essa é uma definicdo decagbublica sob a o6tica dos
direitos fundamentais e é precisamente esse ouwnfpee nos interessa.

Poderiamos ainda falar em politicas publicas queresignificar os programas de
governo ou planejamentos de acéo dos 6rgdos psinia@mmais diversas areas. Essa
segunda acepcao difere da primeira. Uma coisarémip acéo, o préprio fazer, o
proprio atuar, outra, que lhe antecede, é o pragrdonmmal da acdo ou o
planejamento da atuacdo estatal. Quando falamdcaslpublicas, ora estamos a
significar a acdo estatal com vistas ao atendimel@oum fim estatal, mais
especificamente a concretizacdo dos direitos fuedéars, incluidas as agdes de
planejamento, o programa, as balizas dessa atuagiestamos a significar todo o
conjunto de agdes, incluidas as acbes de planejarmars acdes executivas do atuar
social.

Assim, para Jorge Neto (2009), politicas publidas grogramas ou planejamento que
antecede o fazer estatal, podendo as politicasicp@bker vistas tanto como acbes de

planejamento ou como a¢fes executivas proprianciiake

Também para Carvalho Filho (2008, p. 110):

Politicas publicas, por conseguinte, séo as diestriestratégias, prioridades e a¢des
que constituem as metas perseguidas pelos o6rgdolicqs] em resposta as
demandas politicas, sociais e econdmicas e pamdeat@os anseios oriundos das
coletividades.

Para nés politicas publicas ndo se resumem a uataestatal expressa por meio da
atuacdo das instituicbes administrativas. A atuagstatal, enquanto 6rgao administrativo,
tem como pressuposto o exercicio da funcéo legifereabendo ao legislador delinear agbes
e metas a serem alcancadas, enunciando, no maisvelas, 0s mecanismos de

implementacéo das politicas ja planejadas.

Destarte, para que seja implementada determindétecagublica se faz necessério,
em primeiro plano, a existéncia de lei para, nugusdo momento, haver a chamada acéao
estatal que se manifesta por meio de investimeatoedursos publicos, incentivo no setor

privado e eficiéncia das instituicées Administraiv

3.3 As politicas publicas na atual Constituicdo brsileira
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A primeira etapa na fixacdo de politicas publicagéseom a existéncia de normas que
determinam quais as acdes e metas a serem alcamgeldaEstado, sendo a Constituigéo

Federal o local onde estdo expressas as principsess.

Logo de inicio, o texto constitucional estabeleama objetivos da Republica
Federativa do Brasil a constru¢do de uma socieliladejusta e solidaria, o desenvolvimento
nacional, erradicacdo da pobreza e da marginabzaeducdo das desigualdades sociais e

regionais e a promocéo do bem de todos sem disa{#d.

Apés, visando a reducdo das desigualdades socragi@nais, o artigo 43 da Carta
Magna prevé a criacdo, mediante lei complemengacainposicdo de organismos regionais
que executardo os planos de desenvolvimento secegional, além de incentivos fiscais e
financiamento com juros favorecidos, bem como aeubrdvilégios previstos no ambito da Lei

Maior.

Assim, no exemplo acima observamos que o propxio tonstitucional lanca alguns

dos meios para que a justica social seja alcancada.

Neste prisma de ideias, observamos ainda que ageténtias legislativas e
administrativas previstas na Constituicdo explicitaetapa legiferante e a etapa institutiva da

politica publica.

Com efeito, no estado federal o principio que @rereparticdo de competéncias € a
predominancia de interesse. Assim, assuntos deessie nacional estardo a cargo da Unido,
de interesse regional a cargo do Estado e intetesgka cargo do Municipio. Todavia, a
exemplo do poligono da seca e da regido da Amazdwidas vezes € dificil distinguir qual €
0 ambito de interesse, uma vez que alguns deles&r@m rigorosamente nacionais, mas

também nao se pode dizer que seriam regionais (§I1RU05).

% 0 artigo 3° da Constituicéo Federal de 1988 déterm
Art. 3°. Constituem objetivos fundamentais da Répali-ederativa do Brasil:
I- Construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
II- Garantir o desenvolvimento nacional;
Ill- Erradicar a pobreza e a marginalizacdo e redudesigualdades sociais e regionais;
IV- Promover o bem de todos, sem preconceito de origgga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas
de discriminacao.
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Outrossim, a Constituicdo Federal de 1988 adotosistema complexo de divisdo de
competéncias onde sdo enumerados 0s poderes da (arifgos 21 e 22), poderes
remanescentes para os Estados (artigo 25, § ¢remdefinidos indicativamente para os
Municipios (art. 30), bem como possibilidade deedatdo de competéncia (art. 22, paragrafo
anico), areas comuns de atuacgao paralela da Uesliago, Distrito Federal e Municipios (art.
23) e setores concorrentes ente Unido e Estado usmagcompeténcia para estabelecer
politicas gerais, diretrizes gerais ou normas gecabe a Unido, enquanto se defere aos
Estados e até aos Municipios competéncia suplem@nta24, § 2° e 3°, artigo 30, inciso 1l)
(SILVA, 2005).

A funcéo legiferante pode ser vista no artigo 22iso IV, da Constituicdo Federal,
cabendo a Unido estabelecer politicas publicasesioifiormatica e telecomunicagcdes, bem
como no artigo 25, § 3° onde dispbe que o Estatloctampeténcia para legislar sobre gas
canalizado. Nos exemplos citados cabe, respectivi@na Unido e ao Estado editar leis que

definam politicas publicas sobre a matéria de sugeténcia legislativa.

Por outro lado, a implementacdo de politicas pablienvolve competéncias
administrativas cuja atuacdo também se encontraspae em alguns casos, no corpo da

Constitui¢ao.

Nessa linha de pensamento, Carvalho Filho (200B12). expde:

Na vigente Constituicdo, cabe a Unido planejar@mprer a defesa permanente
contra as calamidades publicas, sobretudo secamdacdes (art. 21, XVIII): essa
competéncia bem demonstra que, em sede adminiatratidera o governo federal
instituir e implementar as politicas publicas riedaadas as ditas calamidades
publicas. Em outras situacfes, a competéncia deiraargem apenas para a
implementacao: é o caso da exploracdo dos serd&esergia elétrica (art. 21, XlI,

“b”, CF) executada apoés a etapa de instituicdqaétcas pelo legislador.

Também houve a preocupacao por parte do nossdathgisconstitucional quanto a
destinacdo de recursos publicos para determinaoléicgs publicas por serem, a nosso
entender, consideradas de fundamental importéacatde e a educacéo.

O Brasil tem como uma de suas grandes celeumdtaagaxas de analfabetismo que
sempre nos deixaram paripasso com 0s paises asichavendo uma acentuada queda a

partir da ultima década do século XX, atingido 1lihighGes de pessoas no ano de 2002,
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segundo os dados estatisticos do IBG, ou seja%lii@ populacdo brasileira acima de 15
(quinze) anos de idade (INSTITUTO BRASILEIRO DE GERAFIA E ESTATISTICA.
Disponivel em: &ttp://www.ibge.gov.br/ibgeteen/pesquisas/educétad>. Acesso em
18/04/2010).

Para tanto, o artigo 212, “caput”, da Constitai€&deral de 1988 previu a aplicacao
anual pela Unido de pelo menos 18% (dezoito porotenpelo Estado, Distrito Federal e
Municipio a aplicacdo de no minimo 25% (vinte ecoipor cento) da receita proveniente dos
impostos na manutencdo e desenvolvimento do enaiém da fonte adicional advinda do
salario-educacdo recolhida pelas empresas na fiarte.

No que tange ao direito a saude, os dados estatisio IBGE de 2003 apontavam
indices alarmantes na taxa de mortalidade infatitijindo o percentual de 23,6%. Embora o
Brasil tenha progredido em muito nessa area, segasddados daquele periodo, ainda
estamos com taxas de mortalidade infantil maiouesagArgentina 16,5%, Chile 7,8%, Cuba
58% e México 19,7% (MINISTERIO DA SAUDE. Disponive em:
<http:/portal.saude.gov.br/satude/visualizar_tefto2idxt=24437>. Acesso em: 18/04/2010).

Nosso legislador constitucional previu ainda a taggo de servigo publico de saude
na forma descentralizada através do Sistema UrdcBadide — SUS, a ser financiado pelas
contribuicdes sociais da Unido, do Estado e doriisFederal, prevista no artigo 195 da

Constituicdo Federal, além de outras fontes.

Em suma, entendemos que nossa Constituicdo dietanpeténcias entre os entes da
federacdo para a producdo de leis e a implantag&opdliticas publicas, prevendo a
destinacdo, em patamar minimo, de recursos pubdicesrem destinados a educacédo e a
saude por serem de sobremaneira importantes erasigados mais diretamente aos direitos
fundamentais sociais basicos para a existéncianeafido do homem, sendo tais recursos
publicos salvaguardados da manipulacao dos grumismente organizados e das ideologias

politicas do momento.

Concluimos, portanto, que nosso legislador comstiial em alguns casos previu

somente a etapa legiferante e em outros casoupi@wibém a etapa institutiva da politica
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publica, sendo que em matéria de salde e educesda p destinacdo de recursos publicos

para a sua implementacéo.



38

4 A SEPARACAO DOS PODERES E A LEGITIMIDADE DO PODER JUDICIARIO
NO CONTROLE DE POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL

4.1 Da independéncia e harmonia entre os Poderes

A teoria da triparticdo dos poderes surgiu com@céo politica inspirada pelo
iluminismo e idealizada por Montesquieu como fortkealimitacdo do poder do monarca e
despersonalizacdo do Estado mediante o impériceidauia vez que o soberano seria

controlado por leis fundamentais dotadas de gddad® e imutabilidad®.

Importante ressaltar que a idéia de dividir paratrotar o poder estatal estd no
contexto das trés Revolucgdes Liberais da idade kada inglesa, a americana e a francesa;
cada uma delas produziu um avanco em campos aspsad poder politico e na construcao
de politicas publicas: a inglesa, com a instituig@doPoder Legislativo; a americana com a
outorga de autonomia ao Poder Judiciario; e a ésmccom a estruturacdo do Poder
Executivo (MOREIRA NETO, 2008).

Moreira Neto (2008) esclarece ainda que as trésluedes ndo ocorreram de modo
homogéneo, sendo certo que dentre elas o Podaiadhalifoi a que evoluiu de modo mais
lento, posto que o modelo americano que preconiaawaidade de jurisdicdo e a existéncia
de uma Corte Constitucional de cupula nao foi atiptde inicio, pela Europa Ocidental que
preferiu 0 modelo francés que instituia uma jugddipropria para a Administracado Publica -

0 contencioso administrativo.

Com efeito, foi a partir da teoria de Montesquiele fpi cunhado um sistema em que
0os trés Poderes agiriam de forma autbnoma e eqdhBbem um sistema de freios e

contrapesos.

Tavares (2008) salienta ainda que a doutrineedaracdo dos Poderes concebida por

Montesquieu é tributada a duas ideias anterioresrdelvidas historicamente pelas lutas

* Ha divergéncia sobre a autoria da doutrina dartigé® de poderes, pois para alguns esta foraizaea por
John Locke sendo que para este, entretanto, nda &dtdéia de um Poder Judiciario autbnomo e duaiio
com os outros poderes e também ndo havia concaba#da de um equilibrio entre os varios podereEstado
(JORGE NETO, 2009)
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politicas inglesas: aule of law que tinha por objetivo assegurar a supremaclai dgabre os
demais Poderes e que remonta a Inglaterra do $8t.eXa doutrina ddalance of powers
gue adotava a separacao e independéncia entrelesePa@omo instrumento para seu controle

reciproco.

A teoria da triparticdo do poder sofreu mutagberngo do tempo em razdo de duas
grandes influéncias: a ascensao do principio daitisgle e a evolucéo historica e politico-
social de cada pais, notadamente apds a segunda guendial, alterando, nesse contexto, o0

alcance e o contetudo do principio da separacaoder€s.

Assim, a separacéo dos Poderes passou a ser datendio um dos pilares do Estado
Democrético de Direito, como ja preconizava o artklVl da Declaracdo Universal dos
Direitos do Homem e do Cidaddma medida em que possibilita a efetivacdo dasdides
civis e todos os demais direitos assegurados nati@ogao.

Dessa maneira, ndo se pode pensar que existe tQigd@stiem um determinado Estado
se a sua Administracéo, a atividade legislativa ativadade julgadora estiverem centradas
num unico braco do Poder, pois, nesse caso, estagidiante de uma Constituicdo sujeita a
manipulagdo e aniquilamento pelo Estado centradizamli seja, teriamos uma falsa Carta de
Direitos que estaria a mercé de toda sorte deesger podendo, inclusive, ser objeto de
legitimacdo de acdes atentatOrias aos direito msleridos, como acontecera, outrora, no

periodo do império da lei.

Atualmente, a formula preconizada por Montesquimraa da separacdo dos Poderes

transmudou-se para separacao de funcdes estatais.

Com efeito, o Poder estatal cinge-se num plexadedes para cuja execucdo o 6rgao
esta finalisticamente voltado, denota uma estrutweganizacional devidamente
individualizada, autbnoma ndo se encontrando ljerea@mente subordinada aos demais
Poderes, é uno, estando, porém, delineadas nait@mdst as fungdes tipicas e atipicas de
cada Poder, funcionando num sistema de freios teap@sos (GARCIA, 2005).

® “XVI. Toda a sociedade na qual a garantia dos tdsendo seja assegurada, nem a separacdo dosodere
determinada, ndo tem constitui¢ao



40

Também nesse sentido, Breus (2007, p. 243) afirma:

[...] ndo se pode olvidar que, ainda que a separdgd poderes seja um principio
fundamental do Estado de Direito e, igualmenteEsimdo Constitucional, ela deve
ser observada a partir do quadro histdrico conteamem, em que as fungles
exercidas pelos trés poderes apresentam cada visz sin@litude e, ndo raro,
apresentam-se sobrepostas.

A divisdo do Poder, que a doutrina classicardjsi& em legislativa, administrativa e
judiciaria, atribuida a 6rgdos distintos e indegenes, deve ser vista com certa relatividade,
posto que hoje o principio ndo apresenta a mesgidezi de outrora que, em razdo da
evolucéo social, acarretou na ampliacao das atleglastatais e imp0s novas formas de inter-
relacdo entre os Poderes, de modo a estabeleceralaaracado reciproca.

No Brasil, o Poder Legislativo tem como funcdoddpa elaboracdo das leis e como
funcao atipica administrar e julgar; manifestacécsda funcéo atipica ocorre, por exemplo,
guando da provimento a cargos publicos e julgadgdmprobidade administrativa por crime

de responsabilidade do Presidente da Republica.

O Poder Executivo exerce a funcao administrativd&estado como sua funcéo tipica.
Vale registrar que na sua origem foi concebidoMontesquieu para “[...] manter a ordem
interna, exercendo a soberania estatal nas relagf@sacionais” Bulos (2007, p. 1.010).
Como funcéo atipica, o Poder Executivo pode legigta meio de Medidas Provisérias e

julgar no bojo do contencioso administrativo.

Ao Poder Judiciario foi reservada a funcao tipicaediata e prépria de julgar
dirimindo conflito de interesses e, como funcaiesi, desempenha atividades no ambito
administrativo e legislativo, quando, por exemptoncede férias aos seus servidores e
elabora seus regimentos internos, respectivamBateg, 2007).

4.2 O papel do Poder Judiciario na defesa da Congticao.

A despeito da funcéo tipica e atipica de cada Pada&tepublica, o ponto em comum

é de que todos eles tém o dever de cumprir a Qoigab.

Nestes termos, vale transcrever a licao traziddptos (2007, p. 849) que afirma:



41

N&o é apenas o Poder Judiciario o protagonistasigg constitucional das liberdades, mas
também os membros do Poder Legislativo e Executivindos, sem excec¢do, devem

obediéncia a autoridade superior da Constitui¢de, gon nosso sistema de Direito Positivo,
elevou as funcdes estatais, e até mesmo o Mimigéitlico, ao posto de oraculos do Estado
Democrético de Direito, e, em ultimo plano, dasrdades publicas.

Numa sociedade pluralista, l6cus adequado a demiacta Constituicdo acaba por
refletir e condensar as diferentes estruturas @dgeds sociais presentes limitando e
direcionando cada uma dessas ideologias, surgiraio od conceito de Constituicdo
Compromissoria, onde a Constituicdo é tida comayim do pacto realizado entre as

convergéncias e divergéncias das diversas fordéagae e sociais que a inspiraram.

Assim, as diferentes ideologias sociais presentegCanstituicdo refletem-se em
normas de natureza principiologica e em valoremsogue direcionam a aplicacdo das regras
constitucionais, conferindo a Constituicdo um ar&minentemente aberto adequando

continuamente as forcas politicas e sociais.

Nesse contexto, o Poder Judiciario ndo atua conto ayg@icador da lei nos casos

concretos, estando superada a classica divisdopatdieses estatais.

Com efeito, apesar das funcgdes tipicas e atiptcésiiaas a cada Poder, o Judiciario,
longe de representar um juizo fiscalizador e pumitios outros Poderes atua, em ultima
instancia e com carater definitivo, como densifizado conteddo dos principios juridicos

expostos na Constituicdo realizando a ponderacggedgrincipios a luz do caso concreto.

O Poder Judiciario, no Brasil, além de respeita€anstituicdo tem o dever de
defendé-la, como preleciona Tavares (2010, Disgbniv. em:

<http://www.ibec.inf.br/andre7.pef Acesso em: 19/04/2010) em critica feita & dacko do

chefe do Poder Executivo — Presidente Luis In4cila lda Silva - acerca da intervencgéo do

Ministro Marco Aurélio do Supremo Tribunal Federal:

Em um Estado Constitucional de Direito, como é dmhecimento geral, a
Constituicdo ha de ser observada por todos, irdiuge ai os atuais detentores do
“Poder”. Vale tanto para o Chefe do Executivo cqraca os Parlamentos, para um
Ministro do STF ou qualquer outro juiz. Ocorre gieste mesmo Judiciario, que
deve respeitar a Constituicdo, recebeu a incumbéadicional de defender a
Constituicdo. Assim, no Brasil, todo juiz, alémsge juiz “comum”, no sentido mais
tradicional, ou seja, “juiz conforme a lei”, é ta@nb “juiz da lei”. Quer isto
significar, tecnicamente, que todo e qualquer j@Em de decidir os casos
concretos, a disputas envolvendo interesses dsedeye também averiguar se 0s
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atos publicos, as leis e os decretos séo confaan@emstituicdo, rechagcando aqueles
que ndo sejam, deixando de aplica-los para resotweititos sociais. E 0 modelo
adotado no Brasil. O juiz tem o dever funcionalo(réd mera opcao subjetiva)
realizar esse controle dos atos dos “poderes’inegitos pela urna.

Desse modo, a harmonia entre os Poderes, prewstartigo 2° da Constituicdo
Federal do Brasil, deve ser interpretada em catejo a supremacia da Constituicdo, néo
havendo independéncia e separacdo absoluta emise mis, conforme destacado pelo
Ministro Sepulveda Pertence na Acao Direta de Istitutionalidade n° 98-5/MT
(Disponivel em: fttp://redir.stf.jus.br/paginador/paginador.jsp?d&®=AC&doID=266193.

Acesso em: 30/09/2010), para fins de controle astdacionalidade, € necessario extrair da
propria Constituicdo o trago essencial da atuatdmrdpor ndo haver umddtmula universal

aprioristica e completa” (italico nossqara este principio.

4.3 A legitimidade do Poder Judiciario para o exericio do controle sobre politicas

publicas

O Estado elabora suas politicas publicas por maédssrepresentantes eleitos pelo
povo — membros do Poder Legislativo e de chefe odeP Executivo - pois sdo a eles
atribuidos o encargo de selecionar os objetivastumentos de interesses da comunidade,
estando sua legitimidade pautada na soberania gopuhnifestada na escolha de seus
membros por meio de um processo democratico, aoefoestabelece o artigo 14 da

Constituicdo da Republica.

Nessa senda, Boaventura de Sousa Santos @99 Frischeinsen 2000, p. 59)

explicita:

A renovagdo da teoria democratica assenta, anteside na formulagao de critérios
democréaticos de participagdo politica que ndo oenfi esta ao ato de votar.
Implica, pois, uma articulagcdo entre democraciaresmtativa e democracia
participativa. Para que tal articulacdo seja pessdy contudo, necessario que o
campo politico seja radicalmente redefinido e aadgli

Assevera-se que na linha de Boaventura Souza SamwBca-se na Constituicao
Federal de 1988 a co-responsabilidade da socien\dtea elaboragéo de politicas publicas a
exemplo do disposto nos artigos 194, inciso Vliigar198, inciso Il e artigo 204, inciso I,

onde ha previsdo de gestdo democratica pela sdeietta seguridade social, das acbes e
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servicos publicos de saude e na assisténcia sapial, sdo exemplos de exercicio da
democracia e da cidadania.

A questado que se coloca é se as politicas puld@agassiveis de controle judicial,
uma vez que a elaboracdo das mesmas, como jai@duicé fruto da soberania popular
manifestada por meio da escolha de membros elgdt@sa criagdo e implementacéo de tais

politicas.

Acerca da questao da judicialidade das politiciadigas, ha pelo menos trés correntes
a serem consideradas: a primeira corrente lidgrad&€ass Sunstein entende ndo ser possivel
a intervencdo do Poder Judiciario sobre politicablipas, pois tal questdo é reservada
somente aos Poderes Executivo e Legislativo; ansiegeorrente, defendida por Ronald
Dworkin, que entende que o Poder Judiciario possmipeténcia para intervir em politicas
publicas desde que fundamentado em principiosqudjte a terceira corrente, defendida por
Mauro Capeletti, acreditam que as politicas publigadem ser objeto de controle judicial
desde que seja para garantir 0 nucleo consubstancde um conjunto irredutivel de
condi¢cdes minimas necesséarias a uma existéncia digssenciais a prépria sobrevivéncia do
individuo, em observancia ao nucleo essencial dostas fundamentais a prestacdes
devendo ser observado o principio do retrocesdalsmestando condicionado ao principio da

reserva do possivel.

A corrente que defende a tese da inaptiddo esttidorPoder Judiciario para efetuar
controle sobre politicas publicas é fundamentalmeaseada no argumento de que 0s juizes
nao sao eleitos e, mesmo nos paises em que h@ogteEica a sua escolha, sua funcéo ndo é a
de elaborar o Direito, mas de proceder sua aplicagdemais, assentam que a Constituicdo
exige que as escolhas das politicas publicas sejalizadas por representantes eleitos pelo
povo para tal fim (FREIRE JUNIOR, 2005).

A par disso, diz-se ainda que a judicializacaoal#ipa pode trazer graves prejuizos a
democracia pondo em jogo a imparcialidade dosguisguisito essencial para o exercicio da
jurisdicao.

Nesse diapasao € a tese sustentada por Cass SapteiDIAS, 2007), ao argumento

de que os canais politicos sdo mais sensiveis ® efgtivos para realizar reformas sociais,
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gue dada a sua complexidade, deveriam ser debatidosede parlamentar pelos préprios
interessados ou por seus representantes e queog@bsle atividade politica pelo Poder

Judiciario poderia gerar efeitos negativos pararaatracia.

A tese abragada por aqueles que entendem que héoocBoder Judiciario decidir
sobre politicas publicas encontra raizes no pasitiov cabendo ao Juiz realizar a subsuncéo
do fato a norma juridica, aplicar o Direito de autorma, dentro da concepc¢ao positivista,

acarretaria violacao a teoria da triparticdo dodeiRes.

Noutra linha é a tese sustentada por Dworkin (2p083) na qual o Poder Judiciario
pode decidir conflito de interesses relativos &tagio e direitos sociais desde que a decisao

seja fundamentada em principios politicos e nunctarecedimentos politicos.

Para Dworkin (2005), os argumentos de principiogtipos, também chamados de
argumentos de principio de moralidade politica, a§oeles que se baseiam nos direitos
politicos de cidadaos individuais, ou seja, arguomgefundados em principios constitucionais,
ao passo que os argumentos de procedimentos p®l&g#Eo0 aqueles que exigem que uma
deciséo particular acabe por interferir no espagervado ao legislador e ao administrador,

guardando intima relagdo com a no¢do de conveaiéngportunidade das politicas publicas.

Entendo, todavia, que o Poder Judiciario atua cgunandido da Constituicdo, estando
sua legitimidade pautada no carater democréaticrdpria Constituicdo que lhe confere
poderes, podendo, desse modo, decidir sobre geestidentes a politicas publicas no bojo

de uma acdo judicial em que se pleiteia a impleagdiotde direitos sociais.

Sobre jurisdicdo constitucional, Binenbojm (208dud FREIRE JUNIOR, 2005, p.
59) argumenta:

A jurisdicdo constitucional é, portanto, uma instarde poder contra majoritario, no
sentido de que sua fungdo é mesmo de anular detefos atos votados e
aprovados, majoritariamente, por representanté®®ldNada obstante, entende-se,
hodiernamente, que os principios e direitos fundaaie constitucionalmente
assegurados, séo, em verdade, condigBes estremirantessenciais ao bom
funcionamento do proprio regime democratico; assiqguando a justica
constitucional anula leis ofensivas a tais prirasgu direitos, sua intervencgédo se da
favor, e ndo contra a democracia. Esta é a fonierrda legitimidade da jurisdicdo
constitucional.
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Também nesse sentido Dantas (2004, p. 233) destaca:

[...] centrando o foco nos direitos fundamentaipapel do juiz — tomando-se por
referéncia o estado constitucional - € de garantidointangibilidade dos direitos

individuais do cidadao e ndo de protetor dos ist®e da maioria. Como observa
Pawlowski, o juiz que assegura autonomia privadeidedao € essencial ao Estado
de Direito na medida em que garante que o prindprocratico ndo terminara em
ditadura pela maioria.

Assinala-se que hoje € inaceitavel a linha do peasto positivista que limita o papel

do juiz ao de mero aplicador da lei.

De fato, a partir da teoria trazida por Ronald Dkwore Robert Alexy surge o
principio como paradigma juridico, sendo de fundaalemportancia na argumentacédo das
decis@es judiciais, adquirindo os principios agate de norma juridica, deixando de ocupar

a funcao limitada de integradora de regras juré&dica

Como consequéncia, o papel do Juiz é também dprieté da Constituicdo e criador
do Direito, posto que a atividade interpretativajulgador é exercida agora, sob a luz dos
preceitos dispostos na Constituicdo com o objet@plica-la ao caso concreto, ampliando-
se também o processo criativo da atividade judaiéé a discricionariedade advinda de suas

normas abertas e de seus elementos imprecisos.

Nesse sentido, Mauro Cappelletti (1993, p. 48 muke:

E manifesto o carater acentuadamente criativo deidade judiciaria de
interpretacdo e de atuacédo da legislagdo e dosodirgociais. Deve reiterar-se é
certo, que a diferenca em relacdo ao papel maigivaal dos juizes é apenas de
grau e ndo de conteddo: mais uma vez impde-seirepet, em alguma medida,
toda interpretacdo € criativa, e que sempre seradstvitavel um minimo de
discricionariedade na atividade jurisdicional.

No que toca as politicas publicas, o Poder Judbcgarando provocado a decidir sobre
o tema, o julgador encontra o exercicio de sudividade limitado, uma vez que nao possui

como funcéo tipica policy-maker

Com efeito, a implementacdo de politicas publicapuéstdo afeta notadamente ao
Poder Executivo, porém no papel de defensor epirgte da Constituicdo, o Poder Judiciario
pode, quando provocado e mediante determinadascéasdexercer o controle judicial sobre

politicas publicas.
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Analisando a questdo sob o ponto de vista da dewwiacparticipativa, em que as
decisbes sobre a matéria devem ser tomadas pealadéos eleitos da coletividade se
apresenta uma inevitavel tensédo entre dois vafarelamentais: o principio de que o poder
de decisdo numa democracia deve estar na maoeltssed, por outro lado, a ideia de que
deve prevalecer a supremacia da Constituicdo, aipgava de encontro das maiorias

ocasionais refletidas nos Poderes Executivo e laiyis.

A solucdo para o0 aparente antagonismo entre esf@®y esta em considerar que a
democracia também contém excessos, uma vez que@ssopoliticas fundamentais baseadas
na maioria, a mingua de um controle eficaz, podalar @s minorias e extinguir o préprio

pluralismo politico.

Desse modo, a vontade popular espelhada nos refaets eleitos deve manter-se
adstrita aos contornos tracados na Constituicada Jeciséo judicial que se dirige contra as
leis e atos do Poder Executivo e Legislativo naalisgge contra o povo, mas contra seus
representantes eleitos quando atuam em disson&ocm 0s principios e normas da
Constituicao (DIAS, 2007).

Assim, ndo ha que se falar eméficit de legitimidade do Poder Judiciario para o
exercicio do controle sobre politicas publicasmeiro porque na funcdo que compartilha
com os outros Poderes da Republica, de guardid@odatituicdo, o Poder Judiciario tem o
dever de apreciar a violagdo aos direitos fundaaerdegundo, ao apreciar a violagdo a um
direito fundamental, os tribunais ndo estdo dedalioriginalmente qual objetivo ou meta
deve ser perseguida por uma sociedade, mas simral@ke a politica violadora produz uma

repercussdo no campo do Direito.

Outrossim, ndo se trata do Poder Judiciario assonpapel do Executivo ou do
Legislativo como elaborador e executor de politieasim de definir se essas politicas sao
efetivamente compativeis como o0 sistema de direitbasicos assegurados

constitucionalmente.

A forma de legitimacdo que um tribunal oferece aassdecisbes esta ligada a

racionalidade e a razoabilidade que possa demonsima conexdo com 0s elementos
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constitucionais consagrados em uma sociedade,destantribunais condicionados ainda a
uma equidistancia natural em relacdo a todos oshadues, posto que uma das vigas mestras
do sistema jurisdicional € o principio da impaidadle que, em verdade, nada mais
proporciona que uma igualdade procedimental ensreinteressados, estando todos os

cidadaos cobertos pela mesma regra (DIAS, 2007).

Conclui-se, portanto, que o Poder Judiciario, caynardido da Constituicdo, esta
legitimado a exercer o controle judicial sobre aditipas publicas, fortalecendo de
sobremaneira a democracia e provocando o robustetondas prerrogativas dos cidadaos na
medida em que os direitos fundamentais sdo ope@oiente reconhecidos como tutelaveis.
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5 LIMITES DO CONTROLE JUDICIAL DE POLITICAS PUBLICA S

5.1 As condicfes da acao no Processo Civil Bragitei

Com desenvolvimento das sociedades o Estado monopola jurisdicdo
encarregando-se de prestar a tutela juridica atasl@bs conferindo-lhes o direito subjetivo
oponivel ao Estado-juiz denominado “direito a jiggdo” (THEODORO JUNIOR, 1998,
p.47).

A provocacdo do Estado para que se pronuncie Sohiieito aplicavel ao caso
concreto ocorre por meio da acao, “[...] direitoblpzo, subjetivo, autdnomo, abstrato,
condicionado e instrumental [...]” (MOUZALAS DE S@W4 E SILVA, 2010, p. 63), que
tem como elementos as partes, o pedido e a causpedie que estdo diretamente
relacionados as condi¢fes da acao.

Para que o Poder Judiciario aprecie a pretensa@ioobp acdo se faz necessaria a
andlise preliminar da satisfagdo das condi¢cOegd@a gue segundo a tese adotada pelo nosso
Caddigo de Processo Civil explicitada no artigo 28Wiso VI, seriam: legitimidaded
causamjnteresse processual e possibilidade juridicaediici.

A legitimidade ad causamexige que as partes da acdo sejam titulares dedcela
juridica deduzida em juizo, tenham a chamada p@edia subjetiva da acdo, como
denominam os processualistas. Assim, em princpjmarte legitima apenas a pessoa que se
diz titular do direito subjetivo material cuja tlstgpede (artigo 6°, do Cddigo de Processo
Civil), podendo ser demandado apenas o titularodeespondente obrigacdo, ou seja, aquele

que tem relacao de sujei¢cdo diante da pretensaatdo(WAMBIER, 2002).

Ja o interesse processual nasce da tutela junsdicdo Estado invocado pelo meio
adequado que determinara o resultado util pretendad ponto de vista processual, seria a

presenca do binbmio necessidade-utilidade ou ndeelesadequacdo (WAMBIER, 2002).

A possibilidade juridica do pedido é condicdo d@oague exige que 0 objeto da acéo
e a causa de pedir sejam admissiveis pelo ordemanp@rndico. Destarte, a pretenséo

postulada ndo pode ser vedada, uma vez que ndodpeicessual vige o principio da
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liberdade, sendo licito pleitear o que ndo é vedddiOUZALAS DE SOUZA E SILVA,
2010).

5.2 O controle judicial sobre politicas publicas e pedido juridicamente impossivel

A questdo gravita em torno da seguinte duavida:sgpadidos podem ser abarcados
pelo Judiciario no que tange aos pedidos atinéntegplementacéo de direitos sociais, onde o

carater programatico da norma depende de poljigblicas para a sua efetivacdo?

Pois bem, na relacdo entre administrado e Admagidtr existe um vinculo, uma
obrigacéo do ultimo para com o primeiro no queeere as acdes que devem ser realizadas
para a implementacéo de politicas publicas comdesateducacao, por exemplo, havendo, no
mais das vezes, pretenséo resistida do Estadordetmde sua propria ineficiéncia na gestao
de recursos publicos, fazendo com que o cidadasoserra ao Poder Judiciario para a
satisfacao de tais direitos onde reclamam a pi@sta€ uma obrigacdo de fazer, de ndo fazer

ou de tolerar por parte da Administracao.

O pedido de natureza determinativa positiva aodgstalativo a politicas publicas
impde que o cumprimento da obrigacéo pela Admangdiv seja factivel, ou melhor, que seja
possivel sua realizacdo sem a subversao dos irgitagregulares da Administracdo Publica.
As obrigacdes de fazer para atender direitos iddais sdo normalmente possiveis, mas no
que tange a obrigacdo de fazer em prol de grupomisonem sempre se verifica tal

possibilidade.

Em algumas questbes pontuais, como por exemplgistéacia de vagas em escola
publica a questdo é tranquila: deve-se determinarisgdo de uma Unica vaga para o
requerente ou determinar a sua matricula em unodagsarticular as expensas do Estado.

Todavia, quando se trata de questdes de grandeusp@o social como, por exemplo,
o salario minimo, a questao fica bastante deligaol@ue nesses casos se faz necessario que a
obrigacdo de fazer seja factivel, ou seja, que gees realizada sem a subversdo dos
instrumentos regulares da Administracdo Publicao B trata aqui de defender a tese da

reserva do possivel, que sera tratada adianteemasconhecer que em determinados casos
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se faz necessario um planejamento adequado pelddsstnpossibilitando o Poder Judiciario

de resolver a questdao com uma deciséo no processo.

Nesta senda, vale transcrever o caso levado dmsais descrito pelo professor
Carvalho Filho (2008, p. 121):

A crénica judicial tem oferecido véarios exemplos fdemulacdo de pedidos que
constituem obrigacéo de fazer em face do Estadsdeptiveis de serem cumpridas
sem um adequado planejamento. Postulou-se, encagidpiblica, por exemplo, a
matricula de todos os candidatos interessados tmaesem determinada escola,
sem que se atentasse para a total auséncia degueafe e de lugares para acomodar
os alunos; o Tribunal, contudo, reformou a senteshg@rminativa do juizo de
primeiro grau sob o fundamento de que a qualid@e $upremacia sobre a
guantidade de alunos, e isso porque, para atendeciado de primeiro grau o
Municipio teria que fixar turnos de duas horas apen

No exemplo do professor Carvalho Filho tem-se udideede tutela que visa resolver,
de pronto, o problema de toda uma coletividade gam existam meios, ja previamente
arranjados para tanto, uma vez que a questao emek construgcdo de maior nimero de

escolas, o que néo se da de forma instantanea.

Dessa maneira, pedidos de implementacdo de psligidalicas que imponham ao
Estado um planejamento adequado apto a tutelaredodsocial pleiteado judicialmente se
configura como juridicamente impossivel, uma vez gwescolha dos meios adequados para o

planejamento dessas politicas é afeto aos outier&oque ndo ao Judiciario.

Igualmente, € juridicamente impossivel as pretensGae visem condenar a
Administracéo a dar finalidades especificas aoregao publico, uma vez que “a ordenacao
das rubricas orcamentarias é tarefa eminentementderdda ao Executivo, como
administrador maior dos interesses da coletividd@ARVALHO FILHO, 2008, p. 122).

Também nesse sentido é o posicionamento do Sugeitmnal de Justica espelhado
na Resp. 208.893-PR (Disponivel em:  <htipsv.stj.jus.br/webstj/Processo/
Justica/detalheasp? numreg = 199900262166&pv=0Q0000OC. Acesso em: 28/10/2010).

No caso em questdo, nos autos da acao civil pulblibsnistério Puablico do Parana requereu,

em face do Municipio de Cambard, a destinacdo dedhpara a instalagcdo de abrigo de

menores, dotando-o de recursos materiais e humahosecurso foi improvido sob o
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fundamento de que o Poder Executivo goza de tdiatdade para eleger as obras que

considerem prioritarias.

Outro requisito para que o Poder Judiciario exergntrole de politicas publicas,
dada as suas bases excepcionais, decorrente atéidatip da funcdo, € de que tais politicas
configurem um conflito juridico caracterizado pamai intervencdo derivada, ou seja, a
politica publica deve existir previamente a acadicjal ou deve haver uma omissdo da
Administracdo Publica ou do Poder Legislativo quahd um dever legal ou constitucional

de produzi-la.

De fato, o Poder Judiciario quando exerce o camtiel politicas publicas atua quando
0s Orgaos estatais competentes, por descumprireemeg@sgos politico-juridicos que sobre
eles incidem, vierem a comprometer a eficacia dositos individuais e coletivos
impregnados de estatura constitucional, ainda @seclausulas sejam revestidas de conteudo
programatico, sob pena de tais clausulas se cemgertem promessas constitucionais
inconsequentes ou, ainda, de permitir que o Podklid® substitua de maneira ilegitima o
cumprimento de seu impostergavel dever, por umogé@sesponsavel de infidelidade
governamental (ADPF n°® 45-9/DF. 29 de abril de 20D#&ponivel no sitio eletrénico:
<http://www.stf.jus.br/portal/peticaolnicial/verRegolnicial.asp?base=ADPF&s1=45&proces
s0=45>. Acessado em 01/05/2010.).

A auséncia de previsao legal ou constitucionalaterchinada politica publica impede
o controle pelo Poder Judiciario configurando-se padido juridicamente impossivel, uma
vez que a possibilidade juridica do pedido resideprevisdoin abstrato na lei ou na
Constituicdo do direito pleiteado. Nesses casoagé@ deve ser extinta sem apreciacao

meritéria, nos termos do artigo 267, inciso VI dad@o de Processo Civil.

5.3 O controle judicial de politicas publicas e onncipio da isonomia

0 artigo 267, inciso VI, do Cédigo de Processo |Qikeve:
Art. 267. Extingue-se o0 processo sem resolucaoétion
[--]
VI - quando nado concorrer qualquer das condicOesgdm, como possibilidade juridica, legitimidades gartes e o
interesse processual;

[.].
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A Filosofia sempre se preocupou com as questOggatale relevo social. Por conta
disso, varios filosofos debateram-se na buscagzabinda ndo concluida, de definicdes

quanto aos conceitos de Justica, Equidade, Etica.

No tocante a igualdade dentre os homens, coube istéttes, um dos mais
importantes fildsofos gregos, tecer, talvez, a niaeig consideracdo acerca da idéia de
igualdade, cuja idéia foi observada pelo olhartateie José Afonso da Silva (1996, p. 25)

gue teceu o0 seguinte comentario:

Aristételes vinculou a idéia de igualdade a idé@jdstica, mas, nele, trata de

igualdade de justica relativa que da a cada umupsea igualdade — como nota

Chomé — impensavel sem a desigualdade complementpre é satisfeita se o

legislador tratar de maneira igual os iguais e dmeira desigual os desiguais.

Cuida-se de uma justica e de uma igualdade forrteiép que ndo seria injusto

tratar diferentemente o escravo e seu proprieté@idg-ia, porém, se 0s escravos, ou
seus senhores, entre si, fossem tratados desiguelniéo fundo prevalece, nesse
critério de igualdade uma injustica real. Essafieagdo impds a evolucdo do

conceito de igualdade e de justica, a fim de s&tajis concepcdes formais e reais
ou materiais.

A preciosidade das palavras de Aristoteles foiadledlor que, ao longo dos séculos,
vem seduzindo um numero cada vez maior de persosatge vida politica das nacdes e,
conseguentemente, vem permeando, pouco a poucdiveisos ordenamentos juridicos

estabelecidos ao redor do mundo.

No Brasil, desde a Constituicdo de 1824 principio da isonomia encontra-se
positivado em nossa Magna Carta, estando atualnresgado no artigo 5°, “caput” do texto

constitucional refletindo também no controle judide politicas publicas.

Nesse diapasdo, a questdo que se coloca é quaisle previsdo legal para a
implantacdo de determinada politica publica e sstdd de forma parcial adotando critério

gue exclua grupo ou cidadaos de sua abrangénc&ejaunos casos em que o Poder Publico

7 Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Paiitis dos Cidaddos Brazileiros, que tem por base a
liberdade, a seguranca individual, e a propried&dgarantida pela Constituicdo do Imperio, pela eman
seguinte.

(-.r)

XIll. A Lei sera igual para todos, quer protejaggeastigue, 0 recompensara em proporcdo dos nmenettis

de cada um.
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atua de forma incompleta ou deficiente, sem ateffidénente aos termos exigidos na
Constituicao ou na lei.

Neste ponto deve-se esclarecer que a omissao Ipasthaumbilicalmente ligada ao
principio da igualdade.

Com efeito, quando a lei implanta as politicas jgékl previstas na Constituicdo deve-
se verificar se a lei primou pela observancia docfpio da igualdade, que, alias, ndo se
resume a impactante férmula de tratar dos iguaimaleeira igual e os desiguais de maneira
desigual. O que realmente importa € que o fatoetwbj de discrimen adotado tenha
pertinéncia l6gica com a diferenciacdo procedidaNBEIRA DE MELLO, 1994).

Em se tratando de politicas publicas nem a lei ga@ do tema nem a sua
implantagdo podem realizatiscrimens que permitam 0 acesso a politicas somente a
determinados grupos ou categorias de pessoas rekeloutros grupos que se encontrem na
mesma condicdo de desigualdade, ante o carateersaivdos direitos fundamentais. Em
situacbes como essas desde que verificados os sleeqaiisitos para o controle judicial de
politicas publicas, o Poder Judiciario pode recoaeheo direito subjetivo da categoria
excluida de também ser beneficiaria da politicdigalb

5.4 O controle judicial de politicas publicas e aignidade da pessoa humana

O fundamento da dignidade da pessoa humana enaespaldo em varias teorias
positivistas e pOs-positivistas mescladas em ctasetle pensamento ndo se sucederam numa
ordem cronoldgica no tempo, ao contrario “convimenao mesmo horizonte cronologico”
Emerson Garcia (in Revista Brasileira de Direitan&ducional, n° 4, 2004, p. 380), quando

nao, se influenciaram mutuamente.

Na corrente do direito natural, a dignidade da ge$simana é informada pela idéia
de que sédo valores inatos do homem, sendo opordeemoprio soberano (GARCIA. In.
Revista Brasileira de Direito Constitucional, n®2804, p. 380). Teria relagdo com o estado
de natureza referida na obra Leviata de autorigshdenas Robbes que, ao descrever o estado

de natureza do homem dizia o seguinte:
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[...] em que viviam todos os homens, como a libgedde cada um deles possui de
utilizar, como quiser, seu préprio poder de presgiie de sua propria natureza,
descrevendo as trés principais causas da discturiiaeiro a competicdo; segundo,
a desconfianga, e terceiro, a gloria. (MARCHI DEE)ROZ, 2006, p. 28)

Noutro norte, a corrente positivista parte da nogécsistema, onde se criaria uma
espécie de “piramide dos conceitos” (GARCIA. In.viR&a Brasileira de Direito
Constitucional, n°® 4, 2004, p. 382) onde, no vértastaria o conceito de maior amplitude a
partir do qual se dividiram espécies e subespé&riegscala decrescente de generalidade de
modo que o0s conceitos derivados possam ser reddoduao originario (GARCIA. In.

Revista Brasileira de Direito Constitucional, n2a@04).

Para o positivismo, normas e regras juridicas etratadas como sinbnimas e 0s
principios eram utilizados somente como meio degmatgdo da regra juridica, havendo uma

dicotomia entre 0 momento da criagcéo e da aplicdodoireito.

Dessa forma, a dignidade da pessoa humana naotevaoaspaco dentro da corrente
positivista, uma vez que ela ndo seria nem regrdiga, embora pudesse se manifestar por

meio delas, e nem se resume em um mecanismo deaigd® da norma juridica.

A dignidade da pessoa humana somente ganhou adeplitentro da corrente pos-
positivista, onde ha um distanciamento entre regrasincipios juridicos, que no dizer de
Garcia (In. Revista Brasileira de Direito Constitunal, n° 4, 2004, p. 383):

[...] permitem uma maior aproximacao entre o thra os valores sociais, ndo
expressando conseqléncias juridicas que se implemgautomaticamente, com a
simples ocorréncia de determinadas condi¢cfes, dngpede sejam disciplinadas a
priori, todas as formas de aplicacéo.
Assim, somente dentro da corrente pdés-positivisidigaidade da pessoa humana
encontrou espaco na medida em que estando na Gatetg principio constitucional
informador, inclusive, de todos os demais princdpgla € tratada como forma de expresséo

da norma juridica e ndo como mera técnica de iatégrde regras juridicas.

Quanto ao conceito de dignidade da pessoa hunraga, & licdo trazida por Sarlet

(2002, p. 62), que a define da seguinte maneira:
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[...] qualidade intrinseca e distintiva de cadalsemano que o faz merecedor do
mesmo respeito e consideragdo por parte do Estaldocemunidade, implicando,
nesse sentido, um complexo de direitos e devemdafuentais que assegurem a
pessoa tanto contra todo e qualquer ato de cunpmdente e desumano, como
venham a lhe garantir as condi¢cbes essenciais m$npara uma vida saudavel,
além de propiciar e promover sua participacdo aiwm-responsavel nos destinos
da prépria existéncia e da vida em comunhéo codeo®is seres.

Dentre os fundamentos do Estado brasileiro, a dégle da pessoa humana possui um
papel de destaque, na medida em que € o0 nucledégxm do constitucionalismo
contemporaneo, que informa a criagdo, a interpiietax a aplicacdo de toda a ordem
normativa constitucional, sobretudo, o sistemaidgtds fundamentais. Como consequéncia,
impbe-se o reconhecimento de que o individuo deveirscomo limite e fundamento do
dominio politico da Republica, pois o Estado ex{zi®@a 0 homem e ndo homem para o
Estado. (NOVELINO, 2008).

Destarte, a dignidade da pessoa humana, por seosmrincipios basilares da nossa
Constituicao, também pode ser entendida como o fibra a analise da constitucionalidade
das normas juridicas e, por consequéncia, dosadtofistrativos, uma vez que estes devem

sempre encontrar respaldo na lei, ainda que edta the concedido poder discricionario.

Nesse sentir, ainda que determinada lei, no afé@lisi@plinar norma juridica de
estatura constitucional acabe por impor normasviplem a dignidade da pessoa humana,
ainda que por via obligua, estaremos diante de aojoridica com vicio de

inconstitucionalidade.

No artigo 1°, inciso lll, da Constituicdo Federsiladelece que um dos fundamentos da
Republica Federativa do Brasil € a dignidade dasgeesiumana, o que envolve valores
espirituais (liberdade de ser, pensar, criar).tegndade moral do ser humano independente
de raca, credo ostatussocial bem como valores sociais, refletindo um wotg de valores
civilizatérios incorporados ao patriménio do homeetonstituindo o chamando “minimo

existencial”, ou seja, um rol de direitos que cafistdeve garantir para a sua existéncia digna.

Todavia, € impossivel estabelecer de antemdo undeoprestacfes estatais que
garantiriam o minimo existencial, uma vez que éstativizado de acordo com as condi¢des

sécio-econdmicas e culturais de cada pais, assiimiono existencial no Brasil € diferente do
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minimo existencial que se poderia exigir dos pateduropa e de paises do continente

africano, por exemplo.

Vale transcrever a licdo trazida por Fernando RaSuaff (2006, p. 210):

O minimo existencial ndo é uma categoria univergatia de lugar para lugar,
mesmo dentro de um mesmo pais. E a combinagéopdeidades para o exercicio
de liberdades politicas, civis, econdmicas e cailfuque determinard este patamar
de minimo existencial. Ndo sdo apenas os aspecmsdmicos dos principais
envolvidos.

Desse modo, a abrangéncia do que deve englobgniaatie da pessoa humana é um
conceito juridico indeterminado, porém, como exg@idsarcia (In. Revista Brasileira de
Direito Constitucional, n® 4, 2004, p. 384) “londe representar um elemento deflagrador do
arbitrio, permite a célere adequacdo do padrdo atovon aos valores subjacentes a

coletividade no momento de sua aplicagdo”.

Embora a abrangéncia seja indeterminada, ha uma dencerteza do que seja
dignidade da pessoa humana, permitindo que sejicado in abstratoo conteudo desse
principio, sendo inferido dedutivamente pelo hommeédio como decorréncia do sentimento
do justo.

A par disso, ligado ao conceito de “minimo existafiesta o conceito de “minimo
social”, criada pela doutrina alema pds-guerra anrescopo de superar a auséncia de
qualquer direito fundamental social na Carta derBtsendo baseada na fungéo de estrita
normatividade e jurisdicionalidade do texto cowmsitnal” (KRELL, 2002, p. 60), o que
acarretou, em termos praticos, 0 aumento expreskivealor da “ajuda social” paga pelo

Estado Alem&o aos cidaddos carentes.

O minimo social, na sua origem, partiu do concdéaque todo cidaddo aleméao tem
direito a condicbes minimas de sobrevivéncia, animimo vital. Entretanto, entendiam que

esse padrao minimo nao poderia ser decidido pelerRadiciario (KRELL, 2002).

No Brasil, ancorados na Carta de 1988, entendemesaqdignidade da pessoa
humana abrange néo so valores espirituais, mastansbndicdes materiais que devem ser

fornecidas pelo Estado a fim de que o ser humanfussao menos do rol minimo de que



57

todos somos titulares. Com base nesse fundamerstopaditicas publicas para a
implementacédo desses direitos sdo sindicaveis fgevadPoder Judiciério.

Assim, para que haja o controle judicial de pa@gipublicas € necessario que tenha
ocorrido violacdo dos direitos fundamentais atidgin “aquele nucleo intangivel
consubstanciador de um conjunto irredutivel de ig@ed minimas necessarias a uma
existéncia digna e essencial a propria sobrevigédaiindividuo” (ADPF n° 45), ou seja, a
violacdo deve atentar contra o nucleo dos direiimslamentais, sob pena de violacdo a
propria Constituicao.

Nessa calha, transcrevo a licao trazida por Nagjillelo (2008, p. 103):

O Poder Judiciario podera dizer se a implementde&ana politica publica, tal qual
tracada pelo Poder Executivo, malfere ou ndo @stds fundamentais de segunda e
terceira dimensfes. Em caso de malferimento, podetéarminar que o poder
publico sane a lesdo, seja mediante a conformagdoaalificacdo dos objetivos a
serem atingidos; seja mediante o estabelecimentobgaivos minimos a serem

alcancados pelo poder publico em prol da efetivagd@sses direitos em prazo
razoavel de tempo.

Desse modo, para que haja cessacdo de determindaizio a direitos fundamentais
o Poder Judiciario, uma vez provocado por quematdagitimacdo, pode tracar objetivos
minimos a serem alcancados em um prazo razoavehgm.

Nessa oOtica, vale citar parte da decisdo proferataautos do Recurso Extraordinario
n°® 271.286-RS (p. 101):

O carater pragmatico da regra inserida no artigbdeBcarta politica — que tem por
destinatarios todos os entes politicos que a comp®® plano institucional, a
organizacado federativa do Estado brasileiro — rdde converter-se em promessa
constitucional inconseqiiente, sob pena de o Padldicidrio, fraudando justas
expectativas nele depositadas pela coletividadstituib de maneira ilegitima, o
cumprimento de seu impostergavel dever, por um ogesesponsavel de
infidelidade governamental ao que determina a padm@i Fundamental do Estado.

Destarte, em decorréncia da aplicabilidade imediasadireitos fundamentais, o Poder

Judiciario podera estabelecer objetivos minimoa padequada efetivacdo desses direitos.

5.5 O controle judicial de politicas publicas e ota administrativo discricionario
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Outra importante questéo a ser analisada € o ¢enadicial dos atos administrativos
relativos a implantagéo de politicas publicas, doaais atos sdo guiados pela conveniéncia e

oportunidade da Administracao Publica.

Com efeito, os chamados atos discricionarios saeelag que “a Administracao
Pulblica, diante do caso concreto, tem a possibididde aprecid-lo segundo critérios de
oportunidade e conveniéncia e escolher uma deo@re du mais solucdes, todas validas para
o direito” (DI PIETRO, 2004, p. 205).

A discricionariedade nao esta propriamente no atoirgstrativo, mas no poder que a
Administracdo possui em praticar atos que dent® ghrametros legais da maneira que
entenda mais adequada ao interesse publico pé@sos de oportunidade e conveniéncia da

Administracéo.

O poder discricionario se manifesta por meios dms administrativos, onde a
liberdade de escolha concedida ao administradare emé meios e objetivos a serem
alcancados devem estar calcados em lei, pois nfodse confundir poder discricionério da
administracdo publica com ato arbitrario, “Discagéia liberdade de acdo dentro dos limites
legais; arbitraria é a acdo contraria ou excedeatkei. Ato discricionério, portanto, quando
permitido pelo Direito € legal e valido; ato aréiio €, sempre e sempre, ilegitimo e invalido”
(MEIRELLES, 1998, p. 148-149).

A discricionariedade do ato administrativo podeapeesentar no que concerne ao
momento da pratica do ato, ou seja, quando a Adtraigéo tem a opcao de escolher entre
atuar ou nao; na finalidade do ato, quando naoritérios objetivos definidos na lei que
permitam inferir quais os sdo seus fins; no motm ato, quando a lei ndo define o
“pressuposto de fato que antecede a pratica do(BIoPIETRO, 2004, p. 208); e ainda no
conteudo do ato, que ocorre quando existem vabgstas possiveis para atingir 0 mesmo

fim.

Assim, o administrador nunca desfruta de totalrtlade na pratica do ato, sempre
existe vinculacdo em alguns aspectos do ato quendseer observados, e mesmo dentro dessa
margem de escolha baseada na conveniéncia e opadardeve-se observar o seguinte: “[...]

a discricionariedade existe, por definicdo, Unicei@somente para proporcionar em cada
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caso a escolha da providéncia 6tima, isto € agqyedarealize superiormente o interesse
publico almejado pela lei aplicada” (BANDEIRA DE MEO, 2008, p. 428).

Com efeito, é indevida a manifestacdo do Poderciauat no juizo discricionario do

administrador publico ou nas também chamadas eestéramente politicas

Todavia, o Poder Judiciario pode intervir legitmeante quando o ato administrativo
infere do conceito indeterminado previsto em leiilaqgue definitivamente ele néo é, ou seja,
conclui do conceito algo que é claramente distit@#quilo que ele quer dizer, nesse caso, 0
Judiciario atua dentro da zona de certeza nega@vmanifestando, diante de determinado
caso concreto, pela invalidade do ato, porque aqdiministracéo estaria exorbitando a lei

produzindo, por conseguinte, um ato arbitrario.

O Poder Judiciario ao sindicar uma determinadadatile estatal, ndo poderd usar
como razao de decidir os objetivos ou programaa;éle estabelecidos pelos demais Poderes,
decidindo qual é o mais voltado ao interesse paplima vez que o Poder Executivo goza de
extrema liberdade na escolha das politicas pubtjuasserdo aplicadas para a implementacao
dos direitos fundamentais de segunda dimensdocassmmue o Poder Judiciario esta jungido
a Constituicdo, as leis, aos principios e regraomienamento juridico podendo utilizar
somente argumentos juridicos para determinar g@léscas publicas adotadas pelo Poder
Publico sédo capazes de efetivar os direitos fundtaizeem grau 6timo (NAGIB DE MELO,
2009).

Assevera-se que nado se pode perder de vista quecath@ dos meios para a
concretizacdo dos direitos fundamentais pela Adgstragdo Publica nem sempre se funda em
principios constitucionais, mas em alguma medidbeae-estar geral ou de interesse publico,
tratando-se de escolha meramente politica. Nesse a@doder Judiciario somente podera
controlar a politica publica para a implementac@aléterminado direito fundamental desde

que a politica publica impugnada seja incompatigei a Constituicao.

® Recurso Especial n° 995348, onde o objeto da egfia realizacédo de obra de recuperacéo e resiaudac
estrada municipal. O recurso foi improvido ao argoton de que o Poder Judiciario ndo pode apreaiaério
do ato administrativo nem tampouco determinar segwecado, pois conveniéncia e oportunidade saolbegr
que o administrador tem que tracar na sua gestidpsndevida, portanto, a intervencéo do Poddcidui.
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Registre-se ainda a licdo trazida por Mariliarigmdos Santos (2006, p. 97):

Dessa forma, o controle de constitucionalidadecieruando as politicas publicas
nédo pode ser visto como significando uma “invas@icampeténcia”, pois ndo se as
concebe como questdes puramente politicas e memaa a&omo mérito
administrativo, cuja andlise deva escapar ao Pdddiciario. Mesmo porque,
inclusive estas mesmas ndo se furtam, de formdwshsm controle constitucional.

Conclui-se, nessa quadra, que o Poder Judiciadgode legitimamente intervir em
politicas publicas no que tange a escolha politedizada pelos demais Poderes, exceto se

tais escolhas ferirem preceito constitucional.

5.6 O controle judicial de politicas publicas - a scassez de recursos e o0 principio da

proporcionalidade

A teoria da reserva do possive¥erbehalt des Moglichensurgiu em decorréncia de
deciséo judicial do Tribunal Constitucional FedeXimao, de 18 de julho de 1972, onde se
discutia a constitucionalidade da limitacdo do niamge calouros admitidos no curso de
medicina da Universidade de Hamburgo e Muniquee fag direito constitucionalmente
assegurado a todos os alemaes de livremente esouolhes locais de ensino para sua

formacéo.

O Tribunal Federal Constitucional Alemao no casorat decidiu no seguinte
sentido: “[...] os direitos sociais de prestacasifpa somente seriam exigiveis do Estado
segundo os limites da possibilidade, isto é, ‘dagque o individuo, de maneira racional,
pode esperar da sociedade’, correspondente, aosimamoninimo de existéncia” (BREUS,
2007, p. 233). Assim, a Corte recusou a tese deogkstado estaria obrigado a garantir
guantidade suficiente de vagas nas universidaddi@s para atender a todos os candidatos.

A partir disso, passou-se a entender a chameslrva do possivetomo limite
imanente dos direitos fundamentais sociais, na aaedm que sua efetivacdo depende de

disposi¢do orgcamentaria.

Nesse passo, acompanhamos o entendimento de InfgavpSarlet (2009). Para ele
a reserva do possivel € um limite externo aostdgdundamentais sociais, ndo € principio

nem espécie normativa, € uma condi¢do de realiiggabenénica que influencia na aplicagédo
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do Direito, cabendo ao julgador, na andlise do casareto, verificar o direito fundamental
violado e os recursos financeiros disponiveis adamnferir se, de fato, estamos diante da
escassez de recursos ou auséncia de vontade gpldtia a implantacdo os direitos sociais

previstos na Constituicéo.

Ainda na licao de Ingo Wolfgang Sarlet (2009, 5)26

Como os direitos fundamentais sdo por definicaegitds a prestacdes, ndo é
razoavel que se aloguem todos o0s recursos publiisgoniveis para sua
implementacdo. Mas é imprescindivel que sejam diblizados recursos publicos
bastantes e suficientes, de forma proporcionapemsemas encontrados e de forma
progressiva no tempo, de modo a que as deficiépeaiaso exercicio das liberdades
juridicas seja sanado através do pleno exercicidifierdades reais.

Os direitos fundamentais sociais quando apresesntatd forma de normas
constitucionais programéticas devem ser aplicadosaior medida possivel, devendo ser
preservado seu nucleo essencial na medida em quaeladados de eficacia juridica e

vinculante.

Por outro lado, embora o direito fundamental sotggha sua carga de eficicia
juridica preservada ainda que seja norma de capatagramatico ndo se submetendo,
inclusive, a questbes econbmicas do Estado, didmteaso concreto o Poder Judiciario se
depara muitas vezes que a alegacao de escassezémgeia de recurso na implementacao de

politicas publicas de certos direitos sociais.

A questdo ganha relevo porque nao cabe ao Podeutise a escolha da politica
publica a ser implementada e quais seriam seutefindie investimento publico nos direitos
sociais de acordo com a politica monetéria em vagocom a politica de contencdo de gastos
publicos. O que o Judiciario irda analisar no camucreto € se 0 Estado tem ou ndo recursos
disponiveis para a implementacdo dos direitos sp@mda que para tanto tenha que alocar
recursos de outras areas que nao estejam tao nméinta ligadas aos direitos essenciais do

homem.

Com efeito, a alegacédo dos agentes do Estado dgeemileado direito social ndo foi
implementado em razdo da falta de verba orcamaniao tem o condao de afastar de pronto
a atuacdo do Judiciério, pois este analisara senédsdo do Poder Publico se deu por
auséncia de recursos publicos ou se deu por gsetifientes a vontade politica.
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Diante de impasses desta natureza, Andreas J. (R@0R) demonstra sua posi¢ao
elucidando o seguinte exemplo: o Estado se vergtaigo a escolher entre tratar de milhares
de doentes vitimas de doencas comuns a pobreza pequeno numero doentes terminais de
doencas raras e cura improvavel, com base na piofajia da Carta de 1988, o Estado
deveria tratar os doentes das duas situacoes medei®, ainda que para tanto deva retirar
recursos de outras areas. Caso contrario, estaridiaote de ponderacdes perigosas que
poderiam levar a decisdes nazistas, afinal, serjgodencluir, por que gastar dinheiro com

doentes terminais?

A resposta a escolha drastica acima ilustradai@diandamentada na coeréncia e
seriedade com que se deve aplicar a ConstituicdsseNsentido Andréas J. Krell (2002, p.
59-60) explicita:

Segundo a teoria do Estado Social, o Poder Pulbdicoo dever de transpor as

liberdades da Constituicdo para a realidade congiital. Na vida moderna que é

regida pela tecnologia e pela industria, a prestdedservicos publicos se torna cada
vez mais importante para o exercicio dos direibass.

Onde o Estado cria essas ofertas para a coletidatt deve assegurar a
possibilidade da participacéo do cidadéo.

Também ambientado na década de 70, vem a cdp#tibtrazida pelos americanos
Cass Sunstein e Stephen Holmes na obra “The costhof (Cambridge: Harvard University
Press, 1999), que em traducdao livre seria “O adissodireitos”, onde sustentam a tese de que
todos os direitos sdo positivos e exigem um fapeEstado, ainda que se trate de direitos
individuais, pois até estes exigiram todo um apaestatal a fim de que sejam preservados.
Argumentam ainda de que inexistem direitos e liaéed puramente individuais, porquanto o
exercicio de todo e qualquer direito ou liberdadspethdem fundamentalmente das
instituicBes publicas (GALDINO, 2005).

Sustein e Holmes, com o0 escopo de demonstrar cofBstamlo atua para garantir
determinados direitos a principio puramente prigadodta como exemplo o poderoso
contingente financeiro para impedir que o fogo aeatconsumir o patriménio do individuo
em caso de incéndiopois mesmo os direitos chamados privados séeaxjstegundo Sustein

e Holmes, em razéo da garantia do Estado (GALDROD5).

° Trata-se de um tragico e famoso incéndio citadobra de Flavio Galdino ocorrido nos EUA cujo coteba
custou aos cofres publicos americanos US$2.9 nslhde
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Assim, verificando-se que 0s custos serdo indigp@is para a caracterizacdo dos
direitos, entendidos como situagcdes a que o Diragtincede” determinados remeédios
juridicos, Cass Sustein e Holmes entendem que tododireitos sdo positivos. Assim,
ultrapassam a barreira da existéncia de direitoanpente negativos pois para eles todos os
direitos dependem da atuacgéo estatal para suayaesge.

Para eles, no entanto, ndo existem direitos anésréo formacao politica, nem mesmo
a propriedade. Assinalam que nao existe a promledprivada sem que haja o
reconhecimento pelo Estado. Além de reconhecereaitalia propriedade privada, o Estado
cria a propriedade (GALDINO, 2005).

Nessa quadra, encontra-se o ponto de conflito entexisténcia de direitos e as
limitacdes financeiras da sociedade, cabendo imdadjeite do razoavel a que uma parcela
da sociedade pode exigir do Estado em termos dienmeptacédo de politicas publicas tendo

em vista que 0s recursos publicos séo limitadodesreanda por servigos basicos € enorme.

Para solucionar a aparente antinomia entre o déweEstado em implementar as
politicas publicas tracadas na Constituicdo e asssz de recursos, voltamos a jurisprudéncia
da Corte Constitucional Alema que desenvolveu aneltp principio da proporcionalidade
que “estabelece critérios para que o julgador cheguma relacdo 6tima entre meios e fins na

resolucdo entre principios constitucionais” (JORGE O, 2009, p. 149).

Em 16 de marco de 1971, na decisdo relativa a amagem de petroleo, a Corte
Constitucional Alema definiu o conceito do principgla proporcionalidade que estava se

desenvolvendo na jurisprudéncia, que se resumeguanse férmula:

O meio empregado pelo legislador deve ser adegeatksressario para alcangar o
objetivo procurado. O meio adequado quando comasmdilio pode alcancar o

resultado desejado; é necessario quando o legist@dopoderia ter escolhido outro
meio, igualmente eficaz, mas que néo limitasseimitalsse da maneira menos

sensivel o direito fundamenf@ONAVIDES, 2009, p. 409-410).

E ainda:
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[...] quanto mais a intervencao afeta formas deesgdio elementar da liberdade de
acdo do homem, tanto mais cuidadosamente deveposderados os fundamentos
justificados de uma acdo cometida contra as exigériandamentais da liberdade
do cidaddo (BONAVIDES, 2009, p. 410).

Assim, o principio da proporcionalidade se caraaepor presumir uma relacéo
adequada entre os fins e os meios com que samkewachbo pelo Estado na implementacao

de politicas publicas.

A doutrina revela a existéncia de trés elementostidms no principio da
proporcionalidade, a saber: pertinéncia ou aptidée, representa “o meio certo para levar a
cabo um fim baseado no interesse publico”, se califido desse modo, com o principio de
vedacao ao arbitrio; necessidade, onde a “medinlh&d@e exceder os limites indispensaveis
a conservacéao do fim legitimo a que almeja”; elffivegnte a proporcionalidadsricto sensu
que seria 0 juizo de ponderacdo do meio mais adedesando-se em conta 0 caso concreto
(BONAVIDES, 2009, p. 307-308).

A reserva do possivel e o principio da proporcidaale levam o julgador a perquirir
se 0s objetivos tracados para que a ofensa aasoslifendamentais seja sobrestada séo
adequados, necessarios e proporcionais para aeteacéo desses direitos (aplicacdo do
principio da proporcionalidade) e possiveis demseatngidos pelos 6rgaos publicos (reserva

do possivel).

H4, portanto, dois juizos a serem observados p&ador: o juizo de possibilidade e
0 juizo de proporcionalidade, que Jorge Neto (2p0249) resume da seguinte maneira:

[...] o juizo de proporcionalidade devera guiaulg@dor no controle das politicas
publicas; assim, além de materialmente possivéhteavencdo judicial sobre as
politicas publicas havera de ser adequada, ne@ss@roporcional em sentido
estrito.

Uma vez constatada que ha possibilidade materral @aoncretizacdo da medida
judicial, o julgador ha de se certificar se @ madigie pretende adotar é adequada
para suprimir a ofensa aos direitos fundament&is2 ®xigivel ou necessaria, ou
seja, causa o minimo de prejuizos possivel aos igedieitos fundamentais,
especificamente, a Administracéo Publica e as depwliticas publicas; e se de sua
implementacéo resultara mais beneficios que prguiz

Atente-se para a distingdo entre inexisténcia derses e a escolha alocativa de
recursos que deve ser analisada com cuidado pkadpr, posto que, diante do caso
concreto, deve ser perquirido se as destinacdemmergdrias previstas na Constituicao
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Federal, Lei de Licitacdo, Lei de Responsabilidkteal, dentre outras, foram observadas

pela Administragéo Publica.

Deve ser considerado ainda pelo Judiciario, em cks@legacdo de escassez de
recursos publicos, se tais recursos sao escasspgepde fato, inexistem ou se sao escassos
porque foram utilizados ilegalmente direcionados mautras prioridades, uma vez que, como
ja mencionado no presente trabalho, as prioridaélesleitas pelo Estado de acordo com o
critério de escolha que € influenciado pelo clasamial como também pela forca politica das

organizacdes sociais e pelos grupos de pressao.

No caso de comprovada escassez de recursos panplemientacdo de politicas
publicas relativas a direitos sociais, ndo ha ctahpleito ser acolhido pelo Judiciario, uma
vez que pressupde a comprovagao pelo Estado daptjoa seus recursos de acordo com as
normas orgcamentarias e otimiza seus recursos nierrmeptacdo dos direitos fundamentais
sociais previstos na Constituicdo. Entretanto, emesificado que houve alocacéo indevida
de recursos a despeito das normas que regem iagétital ou ainda que foram empregados
em outras prioridades que nao naquele direito pretelevado a Juizo, nada impede que o
magistrado leve a efeito a implementacéo de detawhoi direito fundamental.

Desse modo, a reserva do possivel deve ser soppskdalgador no momento da
deciséo judicial, ndo para impedir a concretizaggoum direito fundamental, mas para
viabilizd-la com uma Constituicdo compromissada eodignidade da pessoa humana e com

os direitos fundamentais.
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CONCLUSAO

A discussao acerca do controle judicial sobre ipaBtpublicas passa pela concepcéo
do que venham a ser direitos fundamentais na meidgue aquelas estao intrinsecamente

vinculadas aos direitos de segunda dimenséo.

Com efeito, foi em razéo da ruptura com o absaohdgismarcado emblematicamente
pela Revolucdo Francesa ocorrida no século XMlHtgmente com as ideias do lluminismo,
nascidas no século Xlll, desenvolveu-se uma séridiititos dos cidaddos face ao Estado,
gue mais tarde seriam elencados nos textos cametiais e reconhecidos como direitos de

primeira geracéo, entendido como limitacdes im@oataEstado face ao cidadao.

J& com a Revolucao Industrial nasceram os direikosegunda geragdo, impondo ao
Estado uma série de obrigacfes de fazer, enunciadasto da Constituicdo, que passaram a
possibilitar melhores condi¢cdes de vida aos maisof, tendente a criar condigdes propicias

que a igualdade nédo fosse meramente formal, mdsetameal entre os individuos.

Neste contexto, a partir das ideias de Ronald Dwpriasceu o conceito de politicas
publicas como padrdo normativo na medida em guepéementacdo dos direitos sociais de
segunda geracao sao acOes necessarias, tanto @olLBgiblativo como do Poder Executivo,

para que a igualdade anunciada ocorra “de fato”.

Politica € padrdo normativo que estabelece umiebjatser alcancado, que em geral
sdo melhorias em algum aspecto econdmico, poliicsocial da comunidade, fazendo-se
necessarias regras juridicas que delimitem e camiluas autoridades publicas para sua
realizagdo, sob pena de tais politicas serem giadis. No Brasil, nosso legislador
constitucional, em alguns casos, previu somenta@adegiferante e em outros casos previu
também a etapa institutiva da politica publica,dseque em matéria de saude e educacéo

previu a destinacdo de recursos publicos para egplamentacao.

Apesar de serem metas e objetivos, ou seja, nodeasonteldo programatico
possuem eficacia juridica na medida em que vinimglas os poderes da Republica brasileira

a sua observancia.
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O controle judicial sobre politicas publicas passmbém pela nocdo de que a
realizacdo de tais politicas compedepriori, a0 Poder Executivo e Legislativo, ocorrendo a
atuacdo do Poder Judiciario diante da violacaolaten dos direitos fundamentais, ou ainda
quando ha exorbitéancia do poder discricionario abimiistracdo Publica, sendo que tal
ingeréncia encontra-se fundamentada na forca nimandd Constituicdo, na eficacia imediata

dos direitos fundamentais e no principio da digiédda pessoa humana.

A legitimidade do Poder Judiciario no exercicioctmtrole das politicas publicas esta
pautada no carater democratico da prépria Corgdibugue lhe confere poderes, sendo a base
de sua legitimidade distinta do Poder LegislativBxecutivo, que se encontra ancorada na

escolha realizada pelo povo por meio do voto.

O controle judicial funciona, portanto, como untesisa importante do ponto de vista
de garantia dos direitos fundamentais permitinddtaca e a invalidacdo de uma politica por

um tribunal, sem que isso signifique qualquer igitrao processo democratico.

Os limites para o0 exercicio desse controle tém cprassuposto na previsdo legal ou
constitucional de determinada politica publica®ua ndo implementacdo ainda que parcial,

ou seja, sdo conflitos juridicos caracterizadosupea intervencao derivada.

Em caso de haver exclusdo de acesso de algum gogel a determinada politica
publica, cujo carater tenha cunho global, o Poddiciario pode decidir sobre a matéria ante
a violagdo do principio da igualdade. Quando a séisia implementacdo da politica publica
e total a questéo, resolve-se por meio de Acaddite Inconstitucionalidade por Omisséo ou
ainda por Mandado de Injuncdo quando a ausénaiardea regulamentadora torne inviavel o
exercicio de direitos e liberdades constitucionais das prerrogativas inerentes a

nacionalidade, a soberania e a cidadania.

Outro requisito importante para que haja o confradecial de politicas publicas é que
tenha havido violacdo aos direitos fundamentaigyatilo seu nucleo irredutivel e a dignidade

da pessoa humana.

No que tange aos atos administrativos discriciosarelativos a politicas publicas, o

Poder Judiciario deve atuar, se provocado, quard@oexorbitdncia nos parametros de
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discricionariedade concedida pela lei ou aindandoaa lei contenha conceitos vagos ou
indeterminados e o ato administrativo infere dasseeito aquilo que definitivamente ele
nao €, nesse caso, o0 Judiciario atua dentro da @®rzerteza negativa, se manifestando,

diante de determinado caso concreto, pela invadidadato.

As politicas publicas passam ainda pelo filtro dmidade da pessoa humana, que

informam a criacdo, a interpretacao e a aplicagdodha a ordem normativa constitucional.

O principio da reserva do possivel também ndo pedeitilizado como limite para a
implementacdo de politicas publicas, uma vez queslagatua como limite externo aos
direitos fundamentais devendo ser analisado no casoreto se esta diante de uma real
escassez de recursos para a implantacdo de deddepolitica publica ou diante de auséncia
de vontade politica, pois no primeiro caso naodrmacacolher a pretensao do jurisdicionado
ante a comprovacao de que o Estado otimizou aonmeés@us recursos, cumprindo as normas
legais e constitucionais, incluindo a lei de resadlidade fiscal, dentre outras, para a

realizacdo de todas as prestacdes positivas dé iggembido.

Por outro lado, ao determinar a concretizagédo tkermeado direito fundamental os
tribunais devem guiar-se pelos juizos de possd#ilide proporcionalidade, assim, além de
materialmente possivel, a intervencdo judicial sobs politicas publicas havera de ser

adequada, necessaria e proporcional em sentidim estr
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