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“E da autoconsciéncia da dignidade do homem queenas
a ideia de pessoa, segundo a qual ndo se é homem pe
mero fato de existir, mas pelo significado ou skntla
existéncia.”

(Miguel Reale)



RESUMO

Partindo de uma exposicéo historica dos direitogldmentais, analisa a eficacia das normas
de direitos fundamentais na Constituicdo de 1988cipalmente dos direitos sociais. Analisa
como 0s custos dos direitos e o principio da separalos poderes refletem no controle
judicial das politicas publicas. Examina os limitesatuacdo do Poder Judiciario no controle
das politicas publicas. Conclui que os Ilimites aagio do juiz consistem na
discricionariedade de meios; na reserva de consisténa “reserva do possivel”; no minimo
existencial, que enfatiza a importancia do prircigg dignidade da pessoa humana. Além
disso, verifica que a regra da proporcionalidadesttui um relevante método para solucionar
colisbes de direitos fundamentais.

Palavras-chave: Politicas publicas. Direitos funelatais. Custos dos direitos. Dignidade da
pessoa humana.



ABSTRACT

From a historical evolution of the fundamental tggtihe text deals about the effectiveness of
the norms of fundamental rights in the Braziliann€itution of 1988, mainly of the social
rights. It analyzes how the cost of rights and ghaciple of separation of powers reflect on
the judicial control of public policies. It exaneim the boundaries of Judiciary Power
performance on public policies control. It conclsdkat these boundaries are discretion and
possibilities of means; consistency reserve; “maseof possible” clause; and german
theoretical arguments which emphasize the impoetasfcthe principle of human dignity.
Otherwise, these arguments verify that proportibpahethod of balancing is an important
method to solve constitutional rights collisions.

Key words: Public policies. Fundamental rights. Gafsrights. Dignity of the person human
being.
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1 INTRODUCAO

A Carta Magna de 1988 assegura inumeros direitodafmentais, merecendo
atencdo, neste trabalho, os direitos sociais, \gs® o Poder Publico, constantemente, é
desafiado a sua implementacdo, em virtude da ridedssde uma atuacdo positiva do
Estado.

Os direitos fundamentais costumam ser classificddascordo com dimensdes ou
geracdes, conforme a sua evolugdo, sendo, ger@meansiderados como de primeira
geracao, os direitos associados a liberdade; dendagyeracéo, os relacionados a igualdade;
e, como de terceira geracédo, os ligados a frameidconforme a exposicdo inaugural de
Karel Vasak, em 1979

Os direitos de primeira dimensdo tem um viés tipiate individual e séo
caracteristicos do Estado Liberal, o qual presdugpwma atuacdo minima do Estado, dai
surgindo a tradicional concepcédo de direitos negstienquanto os de segunda dimenséo
denotam uma tendéncia transindividual, assegurdindibos relativos a saude, a educacao, a
moradia, sendo chamados, assim, de direitos speiais de terceira geracdo, também de
carater tipicamente transindividual, sdo relati@opaz, ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, entre outros, razdo pela qual sdoideredos direitos prestacionais, a par dos de
segunda geracao, a exigirem um atuar positivo tedBs

Nesse contexto, exsurge o controle judicial daftipas publicas, que dispde, de
um lado, o Poder Judiciario, chamado a efetivardingito fundamental ndo implementado
em virtude da omissao do Poder Publico, e, de pat®ddministracdo Publica, que aponta,
amiude, como 6bice a intervencao do Judiciariajmcfpio da reserva do possivel, a afronta
ao principio da separacdo entre os poderes e @nexdgda previsdo de recursos na lei
orcamentaria.

Muitos autores sustentam que a recalcitrancia desrgantes em implementar as
politicas publicas ndo deve constituir um ébicéediveacao dos direitos fundamentais, ou, do
contrario, tem-se um esvaziamento dos preceitostitecionais, sendo legitima, dessa forma,
a concretizacdo dos mandamentos constitucionaisnp@r do controle judicial das politicas

publicas.

! BONAVIDES, PauloCurso de Direito Constituciona®5. Ed., Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 563.
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Em sentido oposto, argumenta-se que a atuacaodakr Podiciario, com relagéo
a essa matéria, constitui uma ingeréncia nos dgmdisres, nao se justificando, dessa forma,
sua participacao.

Referida conjuntura produz inimeros reflexos naeslacle na medida em que
repercute, de maneira direta, no modo como 0s gamérs administram os recursos publicos,
criando-se uma zona de tenséo entre o Poder Jumlieid Administragéo Publica.

Dessa forma, revela-se necessaria uma abordagere solema, buscando
conciliar os posicionamentos divergentes, com @psdinal de visualizar uma eventual
solucao para a problematica apresentada.

Surgem, assim, 0S seguintes questionamentos: ttonatiatuacdo do Poder
Judiciario uma ingeréncia no Poder Executivo? Est@opoliticas publicas imunes ao
escrutinio judicial? Em caso negativo, qual o kareto alcance do controle jurisdicional das
politicas publicas?

Referidas questdes serdao abordadas neste trafsdbndo-se, previamente, breve
analise acerca dos direitos fundamentais, visto ajseia aplicabilidade e implementacéo
constitui a razdo de ser do controle judicial dalétipas publicas, sendo o ponto de partida
para o aprofundamento da questao proposta.

Além disso, as questbes serdo analisadas a luzndestudo de caso, mais
especificamente, a Acdo Civil Publica n°® 0002012@86.4.05.8100, em tramitacdo na 62
Vara da Justica Federal no Estado no Ceara. Nade@fdemanda, na qual figuram como réus
a Unido, o Estado do Ceara, o Municipio de Foréakea Universidade Federal do Ceara, o
Ministério Publico Federal pleiteou a realizacaailergias ortopédicas de alta complexidade
dos pacientes cadastrados nas filas de espera sfutéddJniversitario Walter Cantidio e do
Hospital Geral de Fortaleza, inclusive em sedentiecgpacao de tutela.

Verifica-se, assim, que o tema gira em torno daipdslade de reformulacéo do
papel do Poder Judiciario na realidade contempardmasileira, visto que, sendo mais
atuante, por meio do controle judicial das polfticaiblicas, revela um poder de
transformacao social, a merecer, assim, o debatéuagado, sob os diversos prismas que a
questdo requer, devendo-se ponderar, concomitantemeobre os limites de referida

atuacao.
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2 NOCOES ACERCA DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

2.1Escorco historico dos direitos fundamentais

Antes de efetuarmos uma abordagem acerca dosodifeiidamentais, convém
fazer uma rapida explanacdo acerca da opcao tddgioa utilizada neste trabalho, tendo
em vista que também sao utilizadas expressdesspawano “direitos humanos”, “direitos
individuais”, “liberdades fundamentais” e “direitogivis”, elenco este apenas
exemplificativo.

Sem desprezar a utilizacdo das expressdes anteslasf cumpre esclarecer que
iremos nos limitar apenas a diferenciacdo entrereitds humanos” e “direitos
fundamentais”.

Tem-se que a expressdo “dsefttmdamentais” € utilizada de maneira mais
frequente pela doutrina constitucional, principalieeporque o conceito engloba as diversas
espécies de direitos fundamentatais como os direitos sociais, os direitos pmigj direitos
individuais e coletivos, de modo que ai resideemsalmente, a razao para a utilizacdo do
termo.

De maneira consentanea, ainda que haja algumasgé@ineas, predomina o
emprego da expressdo “direitos fundamentais”, p#gsignar o reconhecimento e a
positivacdo, no ordenamento juridico de um Estddagonjunto de direitos do ser humano,
ao passo que o termo “direitos humanos” é visudizaomo a relacdo de valores e
documentos reconhecidos no ambito internacionamaigo que, diante da auséncia de forca
normativa na ordem interna de cada Estado, ostamt@@mnatureza supranacional.

Feitas estas consideracdes, passemos agora a axamiprincipais contornos
histéricos dos direitos fundamentais, de modotaasdo-os no tempo e no espaco, otimizar
a compreensao do estudo proposto neste trabalho.

Os direitos fundamentais constituem tema sobreab spitem debrucado muitos

estudiosos, ao longo dos anos. Sob o prisma histggode-se dizer que a filosofia classica,

% Nesse sentido, por exemplo, José Afonso da Silga, Sarlet e Jorge Miranda.
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notadamente a greco-romana, e 0 pensamento ciasigimaram os valores da dignidade da
pessoa humana, da liberdade e da iguafdade

No que concerne, particularmente, a liberdade, @onebservar que a liberdade
dos antigos é distinta da liberdade dos moderns& gue a primeira constitui uma intensa
participacdo na vida da Ciddd&la democracia grega, por exemplo, ndo existipasigdo
entre Sociedade e Estado, caracteristica do pensarigeral moderno. A cidade-estado
grega era o local de exercicio das fun¢des publdzss quais se encarregava, diretamente, 0
homem grego, que sé se realizava em sua dimerisdaémunitaria

A liberdade dos modernos, como explica Diniz, comsebno pensamento de
Benjamin Constant, “existe enquanto uma determmamdginaria da consciéncia, e 0
exercicio do poder sé existe em funcéo da garangalizacdo dos direitos individuafs”.

Na ldade Média, no século Xlll, destacam-se aseficde Santo Tomas de
Aquino, que preconizava a existéncia de duas ordastmitas, a saber: o direito natural,
como reflexo do racionalismo do homem, e o dirpisitivo, de modo que a desobediéncia
dos governantes ao direito poderia conduzir, imnobisao direito de resisténcia da
populacéd

Com o Cristianismo, houve o reconhecimento da dagle de cada homem
concreto como filho de Deus, de modo que todoo®ehs, criados a imagem e semelhanga
de Deus, detém uma liberdade irrenunciavel queumahsujeicdo politica ou social pode
aniquilaf.

A sociedade medieval era caracterizada pela auséecmobilidade social, ou
seja, era estamental ou estratificada. A divisaelasses acabava por condicionar os direitos
das pessoas aos direitos do respectivo grupo, tearaclos por um acentuado cunho
institucional e concrefo

Nesse interim, como também destaca Miranda, h& dessaltar a relevancia da
quebra da unidade da Cristandade, a Reforma e aac®eforma, visto que, a0 mesmo

tempo em que esses eventos suscitaram persegp@den-religiosas, também levantaram,

¥ SARLET, Ingo WolfgangA eficacia dos direitos fundamentais. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
20009, p. 44.

4 MIRANDA, Jorge.Manual de Direito ConstitucionaCoimbra: Coimbra, 1992, t. IV, p. 14.

® DINIZ, Méarcio Augusto de VasconceloSSociedade e Estado no pensamento politico moderno e
contemporaned-ortaleza: Universidade de Fortaleza, 1999, p. 7.

® |dem, p. 39

"PEREZ LUNO, 1995apudSARLET, 2005, p. 45.

8 MIRANDA, Jorge. Op. cit. p. 17.

° |dem, p. 19.
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de outra ponta, a possibilidade de apregoar a iprdprsem nenhum constrangimento,
ganhando valor a conquista da liberdade religfosa

Referindo-se a licdo de Manfredo Araujo de Olivee=plica Diniz que a crise
do pensamento teoldgico medieval provocou um colapsesfera da normatividade social,
de modo que, a partir de entdo, o homem, em saargaso historico, passaria a se auto-
afirmar “como individuo que encontra o motivo dasacdes em sua propria razdo, em sua
interioridade, e ndo em algo que Ihe é extetho”

A sociedade medieval, por sua vez, deu lugar ado#im do absolutismo, que
preconizava a concentracdo dos poderes na figurssotberano. Este era a prépria
personificacdo do Estado, o que provocaria, maie tgor parte da burguesia ascendente, a
luta pela liberdade econémica e individual.

Nos séculos XVII e XVIII, como destaca Sarlet, aittima jusnaturalista atinge
seu apice, desenvolvendo-se nos moldes do corisatoae tendo como defensores Thomas
Hobbes (1588-1679), na Inglaterra, onde a teoriatratual, particularmente, ganhou
bastante relevancia, e Hugo Grocio (1583-1645Halanda. Em suas obras, ja se manifesta
0 pensamento acerca dos direitos inalienaveis dweihoe da subordinacdo da autoridade ao
direito natural”.

Nesse passo, € mister citar John Locke (1632-17i35¢fo do lluminismo, ao
preconizar o reconhecimento dos direitos inalieisayd homem, quais sejam, vida,
propriedade, liberdade e resisténcia.

Ao longo do século XVII, as relacdes entre Estado@edade experimentaram
algumas modificacdes, de modo que a ascensao emandia burguesia, que almejava o
progresso do capitalismo, trouxe a necessidaddieacao da politica mercantilista. Os
elevados custos das constantes guerras de condaistz&m constituiam entrave aos
objetivos da burguesia, cujos interesses se fixavanmcremento da producédo interna. A
soberania passou, paulatinamente, a ser de titatlri da nagdo, e ndo mais a pessoa do
monarca’,

Os filésofos iluministas, na segunda metade dolgégW¥Ill, trouxeram o0s
fundamentos tedricos, condizentes com o progressadenico, cultural e cientifico em

curso, que eclodiram nos movimentos de derrubadentigo Regime.

%1dem, p. 20.

1 DINIZ, Marcio Augusto de Vasconcelos. Op. cit.§19.
12 SARLET, Ingo Wolfgang. Op. cit. p. 45-46.

3 DINIZ, Marcio Augusto de Vasconcelos. Op. cit.§29.
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No contexto das revolucgdes liberais, entende-seaguRevolucdes Francesa e
Americana constituiram a forga motriz do processpasitivacdo dos direitos fundamentais.

Para Diniz, referindo-se a Jorge Reis Novais, asaiggm das revolucdes liberais
consistiu em proporcionar e garantir a liberdadéndoviduo, por meio da regulacdo de sua
conduta por um sistema de leis, autorizadas poragsembléia representativa, de forma que
ndo mais subsistisse a submissdo as ordens de naraao

A filosofia de Kant (1724-1804) assume especiauve| ao pregar que a forca e a
moralidade da Revolucdo Francesa residem na afiilondg direito do povo a se dar, de
maneira livre, uma Constituicdo, em harmonia comdwsitos naturais dos individuos
singularmente considerados, de maneira que aggeéesbedecem as leis devem também se
reunir para legislaf. Reconheceu o filésofo, nesse movimento, “o evepte podia ser
interpretado, numa visdo profética da Historia, @omsinal premonitério de uma nova
ordem mundial™®®

As concepcodes em torno do significado, da funcéa estrutura da constituicao
experimentaram grandes modificacdes, desde 178%aeév da evolucdo da conjuntura
politica, social e econdmica do Estado constitiaiodemocratico, de modo que,
hodiernamente, a complexidade social e as constdeteandas por melhores condi¢gbes de
vida passam a exigir um compromisso por parte dadBsnas esferas econdmica e sddial

Concomitantemente, por meio da participacdo pktealda comunidade, em
areas tradicionalmente afetas a esfera estatadrsdiv forcas sociais foram agregadas ao
processo politico, exigindo do Estado uma amplaifidacdo, direcdo e protecdo das
necessidades publicas, elevando-se a patamaresrastetos a atividade privada e a uma
auto-regulacéo independerife

Para Bonavides, a nocdo contemporanea do Estada Sasce no momento em
que se busca superar a contradicdo entre a igealdalitica e a desigualdade social,
culminando em importante transformacéo de caréprsstrutural®

A passagem do Estado Liberal para o Estado denwcistcial trouxe a nogao
de cidadania calcada ndo somente nas prestacdas gac parte do Estado, mas também na

responsabilidade do individuo para com a comunidadgual estéa inseridt’

1“BOBBIO, Norberto A era dos direitosTradugéo de Carlos Nelson Coutinho; apresentac&teb® Lafer.
Nova ed.102 tiragem, Rio de Janeiro: Elsevier, 2004, p. 124

®1dem, p. 127-128.

® DINIZ, Marcio Augusto de Vasconcelos. Op. cit7g.

" SCHNEIDER, 199hpudDINIZ, 1999, p. 73.

18 BONAVIDES, PauloDo Estado Liberal ao Estado Sociéled, Sdo Paulo: Malheiros, 1996, p. 185.
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Em outra oportunidade, acentuou Diniz que:

Nessa ordem de idéias, as concepc¢des liberaiscalasto Estado de Direito nédo
desaparecem, mas se revitalizam na dinamica dal&ESacial, encontrando nos
principios da dignidade da pessoa humana e daaselidhde o seu ponto de
conexdao. A liberdade, a vida e a segurancga jurigmaexemplo, principios axiais
daquele primeiro, entram em relagdo dialética carprncipios essenciais do
segundo, especialmente no que toca as exigénciasoldtariedade entre os
membros da comunidade e efetividadedos direitos fundamentaf®.

No século XX, assistiu-se a um fendmeno de uniliceg@o dos direitos do
homem, acompanhado da multiplicidade de entendoseatterca das mesmas declaracdes e
disposicdes, diversidade relacionada as “diferengas divergéncias de pressupostos
religiosos, culturais e civilizacionais, de fundantagdes filosoficas e de sistematizacdes
juridicas”®%.

Tratando da evolugéo dos direitos humanos a pkrtir945, afirma Comparato:

Ao emergir da Segunda Guerra Mundial, ap6s trétrolisde massacres e
atrocidades de toda sorte, iniciados com o forif@kecto do totalitarismo estatal
nos anos 30, a humanidade compreendeu, mais denggeialquer outra época da
Histoéria, o valor supremo da dignidade da pessomaha. O sofrimento como

matriz da compreensdo do mundo e dos homens, sequtidgdo luminosa da

sabedoria grega, veio aprofundar a afirmagéo istélos direitos humané$

Outro prisma por meio do qual se estudam os dgditndamentais diz respeito
as chamadas geracdes de direitos. O lema “liberdgdeldade, fraternidade”, encontrou
bastante ressonancia mundial, na licdo de Karedl/amm 1979, nos Cursos do Instituto
Internacional dos Direitos do Homem, acerca da w&u dos direitos fundamentais,
respectivamente, em direitos de primeira, segumdaerceira gerac&d revelando-se

oportuna, agora, uma digressao a respeito de cadkeles.

2.1.1 Direitos de primeira geragao

9 DINIZ, Marcio Augusto de Vasconcelos. Op. cit7p.

%0 DINIZ, Mércio Augusto de VasconceloBstado Social e principio da solidariedadeevista de direitos e
garantias  fundamentais, Vitéria, n. 3, p. 31-38, l./dez. 2008. Disponivel em:

http://www.fdv.br/publicacoes/periodicos/revistaiiosegarantiasfundamentais/n3/2.pdf. =~ Acesso  em:

30/10/2011, p. 34-35.

L MIRANDA, Jorge. Op. cit. p. 29.

22 COMPARATO, Fabio Konder afirmac&o histérica dos direitos humanésed., S0 Paulo, Saraiva: 2007,
p. 56

“ BONAVIDES, PauloCurso de Direito Constituciona®5. Ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 563.
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Surgidos no contexto das revolugdes burguesasireitod de primeira geragao
denotam um viés tipicamente individual e sdo car@éticos do Estado Liberal, o qual
pressupunha uma atuacdo minima do Estado, daindarg concepcao tradicional de
“direitos negativos”.

A gqueda dos regimes absolutistas trouxe, por pestes, a exigéncia de um
Estado essencialmente absenteista, com o escopwitte 0 poder de atuacdo estatal e
garantir uma esfera de autonomia e liberdade awidub.

Sendo assim, traduzindo-se num comportamento déergd®, de néo-
interferéncia nos aspectos individuais dos cidaddodem ser mencionados, como tipicos
dessa época, o direito a propriedade, a vida,eaditnle, a intimidade, a inviolabilidade de
domicilio, a liberdade de culto e de reunido, ddeese mencionar, ainda, os direitos de
participacdo politica e os direitos de igualdademada consagracdo de garantias

processuais, como o direito de petigao.

2.1.2 Direitos de segunda geracao

Enquanto os direitos de primeira geracdo sao tipecde chamados de negativos,
os de segunda geracdo foram denominados de pssitiiante da conjuntura que culminou
em inumeras desigualdades sociais e hdo mais permitomportamento absenteista do
Estado.

Como explica Bonavides:

Nasceram abracados ao principio da igualdade, @longo se podem separar, pois
fazé-lo equivaleria a desmembra-los da razao rguseps ampara e estimula.

Da mesma maneira que os da primeira geracéo, éssiées foram inicialmente
objeto de uma formulacdo especulativa em esfetasoéficas e politicas de
acentuado cunho ideoldgico; uma vez proclamadosDeataracdes solenes das
Constituicdes marxistas e também de maneira ci&sgicconstitucionalismo da
social-democracia (a de Weimar, sobretudo), doramarpor inteiro as
Constituicdes do segundo pés-guéfra.

As modificagdes da Revolugdo Industrial aprofuneiara abismo social,

acentuando as desigualdades econ6micas, que cramimas movimentos operarios. Em

4 |dem, p. 564.
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1891, o para Ledo XllI difundiu a encicli®erum Novarumpor meio da qual, ao mesmo
tempo em que foi propagada a religido como instninée justica social e de respeito a
dignidade dos operarios pelos empregadores, ngesta a luta de classes da doutrina
marxista.

Nesse contexto, a consagracdo formal das liberdpdBkcas ndo mais era
suficiente, sendo exigido um papel ativo do Estadorealizacdo da justica social e no
combate as desigualdades materiais.

Os direitos de segunda geracdo comportam um caté@sindividual,
assegurando direitos relativos a saude, a educagéoradia, a assisténcia social, ao lazer,
ao trabalho, entre outros, sendo, por essa rahdmados também de direitos sociais, com a
ressalva de que, frequentemente, os titulares sldgsétos sdo singularizados.

Ganha relevo, nesse interim, o principio da igulddae fato ou da igualdade
material, ressaltando-se o clamor de reconhecimeéat® liberdades sociais, as quais
passaram, no entanto, por uma fase de baixa neidzte, “em virtude de sua propria
natureza de direitos que exigem do Estado detedanprestacdes materiais nem sempre

resgataveis por exigiidade, caréncia ou limitasaercial de meios e recursos”.

2.1.3 Os direitos de terceira geragao

Os direitos de terceira geracdo detém um cardtdvaflou transindividual,
tutelando interesses difusos ou coletivos, e sao,egsa razdo, enunciados com o fim
protetivo da coletividade, e ndo do homem singudeuten considerado.

O impacto tecnologico, bem como o processo de teszacao do segundo poés-
guerra, traz, nesse momento, uma preocupac¢ao cluturo das geracdes subsequentes e
com a integracdo pacifica entre os povos, supersedos limites temporais, fisicos e
econdmicos.

Sao os direitos relativos a paz, ao meio ambiecégicamente equilibrado, a
autodeterminagdo dos povos, ao patrimoénio histégcocultural da humanidade, a
comunicacao, entre outros, dai a denominacéo, tanutibzada, de direitos de fraternidade

ou solidariedade.

2 1dem, ibidem.
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2.1.4 Os direitos de quarta geracao

Defende o professor Paulo Bonavides a existéncidir@ggéos fundamentais de
quarta geracao, correspondentes a ultima fasestitu@ionalizacéo do Estado Social.

Estéo inseridos no contexto da globalizacédo palitieoliberal e consubstanciam-
se no direito a democracia, ao pluralismo e a mémgéo, conferindo a sua concretizacao, nas
palavras de Bonavides, a dimensdo de maxima unlidade & sociedade aberta do futtiro

No ambito desta quarta geracdo de direitos fundamsendestaca-se o
desenvolvimento tecnoldgico profundo, a possibilit|a diminuicdo das fronteiras da
comunicacao e a estabelecer a abertura a uma dmsizodireta.

Por oportuno, cabe fazer uma ressalva acercaldagdio do termo “geracao” de
direitos, que traduz, equivocadamente, a ideiawteas direitos se substituem no tempo, o
que ndo procede. Os direitos sao inter-relacionaglopor vezes, distingui-los de forma
inequivoca se mostra tarefa ardua, de modo quenugsana “geracédo” pode consubstancia-
los sob diversos prismas, dai a preferéncia pdiaagfio do termo “dimensées”. E o que
destaca Bonavides:

Forca é dirimir, a esta altura, um eventual equivde linguagem: o vocabulo
“dimensao” substitui, com vantagem légica e quiiéa o termo “geracéo”, caso
este Ultimo venha a induzir apenas sucessao ciginalée, portanto, suposta
caducidade dos direitos das geracdes antecedentgee ndo € verdade. Ao
contrario, os direitos da primeira geracdo, disitadividuais, os da segunda,
direitos, sociais, e 0s da terceira, direitos aaedeolvimento, ao meio ambiente, a
paz e a fraternidade, permanecem eficazes, séa-esfruturais, formam a
piramide cujo apice é o direito a democracia; coreao daquela globalizagéo
politica para a qual, no provérbio chinés da grandealha, a Humanidade parece
caminhar a todo valor, depois de haver dado o seejpo e largo passd

Um exemplo desse fenbmeno nos é fornecido por Met® ao preconizar que
o direito ao meio ambiente saudavel pode se revelano direito de segunda geragéo, no
caso de um grupo de moradores reivindicar saneantgsico em determinado bairro, ao
mesmo tempo em que, na hipétese de um grupo despaigis ricos do globo reclamar a

protecdo da Amazonia pelo Brasil, estamos diantendalireito de terceira geracdo, o que

26 BONAVIDES, PauloCurso de Direito Constitucional5 ed., S0 Paulo: Malheiros, 2004, p. 571.
?"|dem, p. 572.
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demonstra, claramente, que os direitos de uma@eRgsequentente ndo exigem o prévio

esgotamento ou a efetivacéo dos direitos de gemaaof®,

2.2 Eficacia das normas de direitos fundamentais

A proporcdo que os direitos fundamentais foram wmdb, verificou-se,
paulatinamente, que a eles foi sendo conferida maiar juridicidade, elevando-se o seu
grau de exigibilidade.

No que concerne a famigerada classificacdo dasasooonstitucionais, de José
Afonso da Silva, entre normas de eficacia plenamae de eficacia limitada e normas de
eficacia contida, tem-se que esta divisdo trouxmdiscutivel mérito de conferir uma
eficacia, pelo menos minima, as normas constitagoe modo que, atualmente, esse € um
ponto que ndo se questiona.

Como destaca Sarlet, cada norma constitucionalpass minimo de eficacia e
aplicabilidade, de modo que todas as normas codistitais sdo sempre aplicaveis na
medida da sua eficaéta

Importa trazer a baila as consideracfes de Virdifnso acerca da distin¢ao
entre “eficacia” e “aplicabilidade”. A eficacia && como a aptiddo para produzir efeitos,
enguanto a aplicabilidade envolve uma dimensaocafa@fiie ndo esta presente no conceito de
eficacia *° e, sendo assim, nem toda norma dotada de eficdmi@ aplicavel a um
determinado caso concreto, de modo que, a degpeitouitos autores utilizarem os termos
indistintamente, ha uma diferenca entre efica@plieabilidade.

A partir da forma de positivagcdo das normas cargtinais € que sera possivel
deduzir o quanto de eficacia é conferida a cadmapndo se podendo prescindir, ainda, de
uma andalise relativa as peculiaridades de seuddbjet

A doutrina, segundo 0 mesmo autor, costuma apaagaseguintes cargas
eficaciais, como comuns, em principio, a todas @snas de direitos fundamentais: i)

Acarretam a revogacao dos atos normativos anteriereontrarios ao conteudo da norma

% JORGE NETO, Nagibe de Mel®. controle jurisdicional das politicas publicasoncretizando a democracia

e os direitos sociais fundamentais. Salvador, ddsum:; 2008, p. 38.

2 SARLET, Ingo Wolfgang. Op. cit. p. 252.

%0 SILVA, Virgilio Afonso da.A constitucionalizagéo do direitms direitos fundamentais nas relacées entre
particulares. 12 ed. 22 tiragem. S&o Paulo: MalkeR2008, p. 55-56.

L SARLET, Ingo Wolfgang. Op. cit. p. 282.
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definidora de direito fundamental e, consequentéeesua nao aplicacdo, mesmo sem a
declaracdo de sua inconstitucionalidade; ii) viagulo legislador, estando este obrigado a
concretizar os fins, tarefas ou programas consmm&bnstituicdo e a ndo se distanciar dos
parametros conferidos pelas normas de direitosafmedtais; iii) impdem a declaracao de

inconstitucionalidade dos atos normativos editagosteriormente a Constituicdo, na

hipotese de incompatibilidade com o conteudo dasa® de direitos fundamentais; iv) no

caso especifico das normas de direitos fundamedg&isunho programatico, constituem

parametro para a integracao, interpretacdo e gpbicdas demais normas juridicas; v) os
direitos fundamentais a prestacdes, incluindo @sregcessitam de conformacao legislativa,
por sua vez, implicam, no minimo, na abstencédo stad® de agir de forma contréria ao

conteudo da norma que os consagram; Vi) acarretahmai@ada proibicdo de retrocesso,
impedindo o legislador de suprimir determinada gfies juridicas ja criadits

No que concerne, especificamente, aos direitogstggoes, cuja justiciabilidade
é, indubitavelmente, mais controversa, principatmeam virtude dos altos custos a eles
relacionados, ocorre que boa parte dessas noriidagaositivada sob a forma de normas ditas
programaticas.

Convém salientar que, quando se afirma que aipisilidade dos direitos sociais
€ mais controversa, em razao da relevancia ecoapméo se quer dizer que os direitos
individuais dispensem qualquer recurso financea@ sua concretizacdo, ou que esse fator
seja irrelevante para a analise da sua efetividade.

As liberdades publicas sao garantidas, tradicioeate) por normas cuja eficacia,
geralmente, ndo é gquestionada, enquanto as nomeasogsagram direitos sociais sdo tidas,
tradicionalmente, como de eficécia limitada, o quelalmente, serve para demonstrar que as
primeiras ndo dependeriam de regulamentacdo evémigdio estatal, enquanto a segunda
categoria, por sua vez, dependeria.

De qualquer forma, consoante bem explicita aindaiMd Afonso, ndo sao
apenas os direitos consagrados por normas de ¢efiitnitada” que exigem um dispéndio
por parte do Estado, mas também as liberdadescpéptie modo que a limitacao da eficacia
de determinadas normas ndo é algo intrinseco a Isk&s significa que a limitacdo nao

decorre meramente do texto da norma, mas sim desmplitico-ideoldgicas, de forma que,

%2 |dem, p. 300.
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sob esse prisma, toda norma tem eficacia limitadllgumas delas, porém, tem melhores
condicdes de produzir efeitds.

Para uma melhor compreenséo, tomemos o exemplecidmpelo autor, acerca
do direito ao sufragio, em contraponto com o dir@itsaude. Inicialmente, o primeiro seria
garantido, tradicionalmente, por uma norma de eficplena, que nao dependeria de
regulamentacdo para a plenitude de seus efeitossegundo, por uma norma de eficacia
limitada, dependente de atuacéo estatal.

Quando se analisam as condicfes para a producaefeibds de ambas as
normas, verifica-se que o direito ao sufragio s tendi¢cdes de ser exercitado por meio da
criagdo e manutencao de secfes eleitorais, ddagfiiseleitoral e partidaria, da criacdo de
um orgao incumbido da organizacéo das eleicOes, figar apenas em alguns exemplos. No
caso do direito a saude, insculpido no art. 68 s&ttem condi¢cdes de produzir seus efeitos
com a construcdo de hospitais, contratacdo de ngdarnecimento de medicamentos, etc.

Sendo assim, é notdrio que as normas citadas odsaséantes em sde modo
gue ndo ha como se falar em norma de eficacia ptenaentido de prescindir de qualquer
atuacdo estatal. Ocorre que a norma que garantexemplo citado, o direito ao sufragio,
pareceser de eficacia plena porque as condi¢cdes quatgaraa producdo de seus efeitos ja
existem: h@ tribunais eleitorais, sec¢des etc. N ¢ direito a saude, a baixa producdo de
seus efeitos se da pela falta ou insuficiéncia olgpitais, de recursos para obtencdo de
medicamentos et¥.

A concluséo que dai surge é que, em ambos 0s @aabscao estatal € essencial
e imperativa, e, assim, nem mesmo a norma que tgatana liberdade publica tem
capacidade de produzir efeitos sem essa interveseédo salutar transcrever as seguintes
palavras de Silva: “As condicdes faticas, sociaissétucionais para a producdo dos efeitos
de uma norma juridicgdo parte do fendmeno jurididdais que isso: fazem parte do objeto
de estudo ddogmatica juridica- sobretudo em sua dimens&o empfrica

Dessa maneira, € preciso abandonar a ideia de uodoeslas normas
constitucionais dissociado das condicfes faticasias e institucionais, visto que é esse
conjunto que permite enxergar como a norma se psdaifna realidade, o que ndo ocorre

com uma anélise meramente textual estampada naitGmpde.

3 SILVA, Virgilio Afonso da Direitos fundamentaisontetido essencial, restricdes e eficacia. S&d.Paulo:
Malheiros, 2010, p. 232.

% |dem, p. 233-234.

% |dem, p. 240.
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Uma andlise limitada a eficacia exclusivamguotéica dos direitos sociais cria
uma distancia abissal entre a materializagdo dmtaimo mundo fatico, e a sua perspectiva
juridica, encobrindo os caminhos para a maior wftde das normas de direitos
fundamentais.

Retomando-se o ponto acerca das normas ditas praticas, Sarlet entende, na
esteira de Canotilho que, sendo a nossa Consbtamésiderada um sistema aberto de regras
e principios, ndo ha como negar a existéncia demamrque exigem uma intervencao do
legislador, sem que referida circunstancia sigaéigno entanto, a negacédo de sua eficacia,
afirmacédo que merece acolhitfa.

De fato, ha de se considerar, no texto constitati@existéncia de normas que
impdem programas, fins ou tarefas ao Estado, padeonter a imposicdo de concretizacéo
pelo legislador.

Para Barroso, os direitos sociais estado agrupadastegoria diversa das normas
programaticas, estando inscritos entre as “norrmoastitucionais definidoras de direitos”,
conforme classificacéo por ele deduzida. A despmktdiversidade de classificacédo, também
reconhece o autor que, muitas vezes, as normaseitesisociais podem necessitar, para sua
concretizacdo, da atuagdo do legislador ordinariexemplo do direito “a protecdo em face
da automacgao”, contido no art. 7°, XXVII, incorrenal legislador em inconstitucionalidade
por omiss&o, na auséncia de regulatio.

O que nao se admite é a tese da existéncia de sinogramaticas no sentido de
meros conselhos ou exortacdes de natureza paiticaoral, destituidas de eficacia juridica.

Bobbio, de maneira bastante expressiva, indaga:

Seré que ja nos perguntamos alguma vez que géaarorthas sao essas que nao
ordenam, proibem ou permitem hic et nunc, mas amemproibem e permitem
num futuro indefinido e sem um prazo de caréncéachente delimitado? E,
sobretudo, ja nos perguntamos alguma vez que g&@eedireitos sdo esses que
tais normas definem? Um direito cujo reconhecimentwja efetiva prote¢éo séo
adiados sine die, além de confiados a vontade @stasucuja obrigacdo de
executar o "programa" é apenas uma obrigagdo moraho méximo, politica,
pode ainda ser chamado corretamente de "direffo"?

% SARLET, Ingo Wolfgang. Op. cit. p. 265.

37 BARROSO, Luis Robert® Direito Constitucional e a Efetividade de suasmias. 9 ed., Rio de Janeiro:
Renovar: 2009, p. 95 e ss.

% BOBBIO, Norberto. Op. cit. p. 72.
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Dessa forma, a concepcdo de uma Constituicdo qfisacaos poderes publicos
apenas a faculdade de executar os programas seeasuma necessaria vinculagdo a Carta
Magna, esta fadada ao ostracismo e ha de ser ddmbam veeméncia.

A despeito da existéncia de limitacdes referentessa modalidade de normas,
cujo grau de eficacia se encontra na dependénckeido de cada norma, ndo se pode
negar que a Constituicdo Ihes confere juridicid&tmvém transcrever, para ratificar ainda

mais o que foi esposado, a licdo de Rui Barbosa:

“N&o ha, numa Constituigdo, clausulas a que se deilauir meramente o valor
moral de conselhos, avisos ou licBes. Todas témrgafimperativa de regras,
ditadas pela soberania nacional ou popular aos &gd®s. Muitas, porém, nao
revestem dos meios de acdo essenciais ao seucex@sidireitos, que outorgam,
ou 0s encargos, que impdem: estabelecem competatibuicdes, poderes, cujo
uso tem de aguardar que a Legislatura, segunda @rgério, os habilite a se

exercerem”>®

Sarlet explica que a necessidade de conformac#&ialidgp dos “direitos sociais
de cunho programatico”, expressdo utilizada peltoraureside em um problema de
competéncia, visto que a concretizacao dessesodidepende da disponibilidade de meios,
além do progressivo estabelecimento e da realizdgdpoliticas publicas, ainda que tal
argumento, eventualmente, venha a ser relativiZado.

No entanto, é necessario consignar, mais uma Jez,agconcretizacdo dos
direitos sociais ndo foi deixada pela Constituigadiscricionariedade do legislador ou da
Administragdo, constituindo as normas constituag®neerdadeiros mandamentos aos
poderes publicos. Ao indagar acerca da relacaonto golitico com as suas competéncias

constitucionais, asseverou Barcellos que:

A Administracdo ndo tem, desse modo, um poder idispério, mas sim um
deverdiscricionario, isto é, ndo cabe a Administrac&eidir se devera ou néo
agir: ela estéa juridicamente obrigada a fazé-ldisaricionariedade podera residir,
em determinados momentos, apenas nos meios empsegedatingir os fins em
guestdo. Lembre-se, ainda, a circunstancia deaigieéveres foram estabelecidos
por norma constitucional, dotada de supremaciandst o Poder Publico e sua
atuacdo a ela vinculados como decorréncia, afidal, Estado de direito
constitucional™

%9 BARBOSA, 1933, apud BONAVIDES, 2010, p. 236-237.

“0SARLET, Ingo Wolfgang. Op. cit. p 294.

“1 BARCELLOS, Ana Paula de\ eficacia juridica dos principios constitucionags principio da dignidade da
pessoa humana. 3 ed. Rio de Janeiro: Renovar, g02Q].
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2.2.1 Significado do art. 5°, § 1°, da Constituicdo dé8a9

No contexto da eficacia das normas de direitosdorehtais, ha de se perquirir
acerca do significado do dispositivo da Constitnidéd 1988 que determina que “as normas
definidoras dos direitos e garantias fundamenéarsaplicagdo imediata”.

Inicialmente, a despeito de alguns sustentaremoqgdispositivo sé alcanca as
normas de direitos e deveres individuais e colstiveferida afirmacéo perece diante da
leitura do dispositivo, que, ao enunciar uma apicaimediata dos “direitos e garantias
fundamentais”, os quais, por sua vez, constam tidoTll da Constituicdo, incluem, assim,
os direitos sociais, politicos, de nacionalidades partidos politicos.

Analisando o art. 5°, 8§ 1° da Constituicdo, enteS8dea que o dispositivo
enuncia uma potencialidade, uma capacidade de zrosfeitos desde ja, razdo pela qual a
Carta Magna teria sido mais precisa se houvesge rigfieréncia a umaficacia plena ou
imediata*’. Referida observacao revela-se bastante pertinemego em vista que, como ja
esposado em topico anterior, nem toda norma dolkaeficaciaseraaplicavela determinado
caso concreto.

Prosseguindo, afirma ainda o autor que a merardgta¢do, da Constituicao, de
que as normas definidoras de direitos fundametegis “aplicacdo imediata” ndo disciplina,
de nenhum modo, quais relacdes juridicas irdo ewpatar seus efeitos, ou, em outras
palavras, o tipo de relacdo que devera ser diraigéi pelos direitos fundamentéis

A respeito do mencionado dispositivo da Constitnicidosé Afonso da Silva
explica que o preceito denota que as normas defmsd dos direitos e garantias
fundamentais sédo aplicaveis até onde possam, ay &® onde as instituicbes oferecam
condicbes para o seu atendimento, ao mesmo tempuernndica que o Poder Judiciario,
sendo chamado a apreciar um caso concreto, ndodaixkr de aplica-las, conferindo ao
requerente o direito pleiteado, conforme as irigfies existentés

De qualquer forma, independentemente da concepigiiada, ha de se destacar,
desde ja, que todas as normas constitucionais degtgma eficacia, ainda que seja minima e
que, portanto, a plenitude de seus efeitos ndocateido alcancada enquanto ausente sua
conformacdao pelo legislador ordinério.

“2SILVA, Virgilio Afonso da. 2008, p. 57.

3 |dem, p. 58.

4 SILVA, José Afonso daAplicabilidade das normas constituciona® ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p.
165.
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Para Sarlet, o art. 5°, § 1° consubstancia umaaxdematureza principiolégica,
de modo que determina aos 6rgdos estatais queckesiaim a maior eficacia possivel aos
direitos fundamentais e, sendo assim, 0 seu graaplieacdo dependera do escrutinio no
caso concrefB, posicdo & qual nos filiamos.

Dessa forma, mesmo sem uma atuacdo do legisladiimado, € possivel
conferir efeitos juridicos a essas normas, que mas devem ser considerados apenas
programas a serem perseguidos pelo Estado, ou maroxiados sem for¢ca normativa.
Fosse assim, estar-se-ia relegando sua concretizacBoa vontade do legislador, em
detrimento da maior efetividade possivel, o quédulitavelmente, ndo foi o intuito do
constituinte originario.

Sustentamos, assim, que a definicdo do contelcdomiaa, tal qual aduzido por
Sarlet, ndo pode ficar ao alvedrio do legislatforvisto que compete ao Poder Judiciario
efetuar a exegese das normas da Constituicido eadass infraconstitucionais, podendo
delas extrair os efeitos que Ihes sdo peculiaresa Atuagédo ndo se deve dar de forma
irrestrita, no entanto, reclamando a imposicadrdeds e de uma ponderacado dos interesses
contrapostos no caso concreto, visto que a colis@io outros direitos fundamentais, por
exemplo, pode exercer influéncia determinante.

Nesse interim, ratificando a ideia central defeaditkste topico, veja-se a
seguinte assertiva, na qual destacou o autor, &a @portunidade:

A solucao, preconizada por Alexy afina com a nanerincipiolégica da norma
contida no art. 5°, § 1°, da CF, j& que esta, imipan otimizagdo (maximizag&o)
da eficacia de todos os direitos fundamentais, pdderia admitir nem uma
realizacédo plena dos (e de todos) direitos sopiaistacionais, pena de sacrificio
de outros principios ou direitos fundamentais @sltds, nem a negacdo absoluta
de direitos subjetivos a prestacdes, pena de &iarde outros bens igualmente
fundamentais}’

Também para Correia, 0 art. 5°, § 1° pode semirgdo no sentido da teoria de
Alexy, ou seja, como uma norma-princififo Segundo a teoria de Alexy, os principios sdo

normas que ordenam que algo seja realizado na mmaémtida possivel, dentro das

4> SARLET, Ingo Wolfgang. Op. cit. p. 270.

4 SARLET, Ingo WolfgangAlgumas consideracées em torno do contelido, efichafetividade do direito &
salde na Constituicdo de 198Revista Dialogo Juridico, Salvador, n. 10, ja®02 Disponivel em:
<http://www.direitopublico.com.br/pdf 10/DIALOGO-JURICO-10-JANEIRO-2002-INGO-WOLFGANG-
SARLET.pdf Acesso em: 10/10/2011, p. 9.

4" SARLET, 1999, apud TORRES, 2010, p. 71.

“8 CORREIA, Daniel Rosa concretizagéo judicial de direitos fundamentais rotecéo do minimo
existencial Disponivel em: <http://www.esmesc.com.br/upload/arquivos/8-1267@4637DF-. Acesso em:
26/10/2011, p. 12.
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possibilidades juridicas e faticas existentes, espondendo, assim, a mandamentos de
otimizacao, cuja satisfacéo se perfaz em variacnss’.

Sendo assim, a ponderacao dos interesses, comnosntbs fornecidos pelo caso
concreto, tera o conddo de solucionar os conféitogentes aos direitos sociais, devendo-se,
de acordo com as possibilidades existentes, coiifies sua maxima concretizacéo.

Cabe ressaltar, ainda, que o dispositivo em questi@steira de Sarlet, possui
um carater dirigente e vinculante, no sentido dratotais direitos diretamente aplicaveis
pelos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidaio, mesmo tempo em que confere aos
poderes publicos a incumbéncia de promover as ¢oeslipara a efetividade dos direitos e
garantias fundamentais

Para o0 mesmo autor, o art. 5°, 81° da Carta Magmaatribuir, aos poderes
publicos, a tarefa de extrair das normas de dgdiladamentais a maior eficacia, confere
efeitos reforcados relativamente as demais norm@sstitucionais, ressaltando-se a
presuncdo de aplicabilidade imediata e plena eficgue a elas se agrega. Convém
explicitar, ainda, que a forma de positivacao, fetobe a funcdo que cada preceito realiza

sdo fatores que repercutem na graduacado dessei@lica

2.2.2 A questdao do reconhecimento dos direitos sociaigioco

direitos subjetivos

Conexo com o tema da eficacia das normas constitais, outra faceta que se
apresenta, acerca dos direitos fundamentais, dipeite a existéncia de um “direito
subjetivo” do cidaddo a uma prestacédo estataluséso incada de polémicas, verdadeiro
ponto nevralgico.

Na esteira de Canotilho, que emprega a expressamaledo normativo”,
Galdino denomina “direito subjetivo” justamente uteapresséo camale&d® assinalando
a polissemia inerente ao termo. Para o autor,ug8irndo expressa as varias posicoes que 0s

sujeitos ocupam nas suas variadas relagdes. Nongdete Canotilho:

49 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentaidraducdo de Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo:
Malheiros. 2011, p. 90.

¥ SARLET, Ingo Wolfgang, 2005, p. 268.

L |dem, p. 271-272.

2 GALDINO, Flavio. Introdugéo & Teoria dos Custos dos Direitdireitos ndo nascem em arvores. Rio de
Janeiro: Lumen luris, 2005, 136.
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“Mas se, no que respeita ao indeterminismo fuzzyjusistas acompanham o
discurso critico sobre as ciéncias sociais, impogtanhecer que, mesmo nos
estritos paraAmetros juridico-dogmaticos, os disegiociais aparecem envoltos em
quadros pictéricos onde o recorte juridico cedagad a nebulosas normativas. E
aqui que surge o0 <<camaledo normativo>>. A expcesaa é nossa. Foi utilizada
pelo conhecido constitucionalista aleméao J. Iserts®enais de quinze anos. Com
ela, pretendia o Autor significar a instabilidadeémgprecisdo normativa de um
sistema juridico aberto- como o dos direitos sociais — quer a conteldos
normativos imanentes ao sistemaystem-immanente quer a conteddos
normativos transcendentes ao mesmo sistegstgm-transcendent?®).

Sendo assim, cbnscios da auséncia de univocidagepegumeia a expressao
“direito subjetivo”, e passando ao largo dos digersentidos conferidos ao termo, convém
explicitar que este sera traduzido, aqui, na poskide de, com base unicamente na norma
constitucional que enuncia um direito fundamentatiad, haver um direito subjetivo
individual a uma prestacdo por parte do Estado,seja, se ha possibilidade de,
judicialmente, independentemente de qualquer irgdiagado legislativa, conceder-se o
direito pleiteado, e em que medida isso se aplica.

Ensina, ainda, o jurista portugués Canotilho qua maorma garante um direito
subjetivo “quando o titular de um direito tem, fa@e seu destinatario, o direito a um
determinado acto, e este ultimo tem o dever deggnpero primeiro, praticar esse acto. O
direito subjetivo consagrado por uma norma de tdirkindamental reconduz-se, assim, a
uma relacdo trilateral entre o titular, o destiriaté o objeto do direito®*.

Na licdo de Robert Alexy, por sua vez, “direitoprastacoes em sentido estrito
sao direitos do individuo, em face do Estado, a glge o individuo, se dispusesse de meios
financeiros suficientes e se houvesse uma ofefiaiennie no mercado, poderia também
obter de particulares®.

Destaque-se também a licdo de Miguel Reale, quasskverou:

Parece-nos essencial essa compreensdo do dirdifetism em seu duplo
momento, onormativqg ou daprevisibilidade tipolégica da pretensie o da
realizabilidade da pretensé@o, em concreto, atragiésgarantia especificaEste
segundo momento pontualiza ou verticaliza, pomasdizer, a norma no sentido
no sentido de um sujeito, que convertepeetensdo abstrata enunciada
genericamente na regra de direito, nusna pretensédo concret&em a idéia de
pertinéncia ndo ha, pois, que falar em direito subjetivo.

3 CANOTILHO, J. J. Gomes. Metodologia “fuzzy” e “cal@bes normativos” na problematica atual dos diseit
econdmicos, sociais e culturais: PANOTILHO, J. J. GomegEstudos sobre direitos fundamenta@oimbra:
Coimbra, 2004, p. 100.

* CANOTILHO, J. J. GomesDireito Constitucional e Teoria da Constituicdd. Ed. Coimbra, Almedina:
2010, p. 1254.

5 ALEXY, Robert. Op. cit. p. 499.
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Dai podermos dizer, numa nocgéo destinada a resn@lamentos essenciais do
problema, quedireito subjetivo € a possibilidade de exigir-see thaneira
garantida, aquilo que as normas de direito atribuemlguém como préprit.

Conforme restou assentado no topico anterior, atase que a maioria das
normas de cunho prestacional positivadas na Coigétit Federal detém, na tradicional
classificacdo de José Afonso da Silva, eficaciatdida, encontrando-se ai, ademais, as
normas ditas programaticas.

Analisando as normas definidoras dos direitos sclauis Roberto Barroso
aponta que as regras que 0s consagram investamsusgionados em trés posicdes juridicas
distintas: i) geram situacdes prontamente desfeisazomo no caso do direito de greve, que
exige do Estado uma abstencéo de punicdo dos exereem; ii) ensejam a exigibilidade de
prestacdes positivas do Estado, a exemplo doa&estide, consignado no art. 196 da Carta
Magna; i) enunciam interesses cuja realizacdo eddp da edicdo de norma
infraconstitucional integradora, como o direito garticipacdo nos lucros ou resultados”,
contido no art. 7°, XI.

Na segunda situacdo, aponta o autor que a efetwid@s direitos revela-se
complexa na medida em que encontra barreiras deezatecondmica e politica

Com efeito, verifica-se que, contrariamente a ogmesa@o das liberdades
publicas, a efetividade dos direitos sociais regelanais baixa em virtude de uma maior
necessidade e disponibilidade de recursos parangulantacdo. Muitos sustentam que a
auséncia de recursos orcamentarios constitui uoedbiransponivel para a consecucao dos
fins enunciados pela norma constitucional, assgatosera tratado oportunamente com mais
detalhes.

Na terceira situacdo, acentua Barroso que a Caggmdiconcede, ela mesma,
aqueles direitos, e nédo o legislador, a quem ineuapenas a instrumentalizagédo de sua
concretizacdo, mas que a auséncia da regra integrpdralisa a operatividade do comando
maior®.

Sendo assim, sustenta que a auséncia de comptguttema constitui uma das
razBes para a negacgdo a existéncia de um dirddjetisto do particular perante o Estado.
Apenas apos a atuacao legiferante € que o dineitncgado na norma seria exigivel, ou, do

contrario, haveria uma ingeréncia do Poder Judlicia tarefa precipua do legislador.

*® REALE, Miguel.Licdes preliminares de Direitdaraiva. 27 ed., Sdo Paulo, Saraiva: 2003, p. 260
*" BARROSO, Op. cit. p 104 e ss.
%8 |dem, p. 108.
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Acentua Novais que, a despeito de o legislador titoimde ter disposto da
faculdade de consagrar os direitos sociais em uau gnais preciso de conteudo,
determinando o alcance das pretensdes subjetivgmrdicular perante o Estado, como o
fazem, em certa medida, algumas Constituicdes,r@aue essa indeterminabilidade de
contetdo, tal como feito pelo constituinte origioarrelaciona-se diretamente com a
dindmica do Estado e com uma série de fatores mist@yjue o Estado ndo tem como
comandar, tais como a conjuntura socioecondmfica

De fato, o constituinte originario ndo tem como vpre o grau de
desenvolvimento econémico que o Estado conhecer@soeventuais momentos de crise
gue, por vezes, podem repercutir, de maneira ggtiifa, no modo como 0s governantes
manejam 0s recursos publicos. Sendo assim, a @missdeterminabilidade de contetdo ao
legislador ordinario torna-se consectario da sélge variacbes, inerentes aos direitos
fundamentais, levadas em consideragéo pelo legistaahstituinte, de modo a néo colocar
em xeque o equilibrio da Constituicdo, em confrazdo a dindmica socioeconémica do
Estado.

Nessa seara, permanece 0 questionamento: e qualedisiador ordinario se
mantém inerte? E possivel exigir, a partir da nocorastitucional, uma pretensio dedutivel
em juizo?

Os argumentos suscitados, muitas vezes, remetel@iaade que a conciliacdo
entre os recursos disponiveis e a corresponderttagio por parte do Estado, além da
necessidade de conformacéao legislativa, limitaggnas ao chamado “minimo social” ou
“minimo existencial”, conforme preferem alguns.

Analisando os direitos sociais na Constituicdo (Rprésa, que, assim como a
brasileira, consagrou vasta gama de direitos spc¢idos como fundamentais, Novais critica,
inicialmente, a importacao irrefletida de presstg®deoricos, como o0 “minimo social”,
concebido no direito alem&o, aduzindo que tal ésiea ndo faz sentido em outros
contextos, cujo tratamento, no tocante aos dirsiboiais, € completamente divef8o

Referida afirmacdo se explica pela auséncia ddiymsio, no direito aleméao,
dos direitos sociais, que foram deduzidos, nagw#ncia germanica, por meio de outros
elementos, tais como o principio do Estado Soaiphrtir do qual se extraiam deveres que o

legislador e os 6rgéos politicos estariam sujeitosalizar, mas de onde ndo se deduzia uma

** NOVAIS, Jorge ReisDireitos Sociais:Teoria juridica dos direitos sociais enquanto theefundamentais
Coimbra, Coimbra: 2010, p. 143.
% |dem, p. 73.
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vinculatividade justiciave!’, de modo que predominou, também, o recurso aaipiinda
dignidade da pessoa humana e ao direito a vidap dandamentos do reconhecimento ao
“minimo vital” para uma existéncia condigifa

Explicando as razdes da critica, prossegue o gupgitugués asseverando que a
Constituicdo alema, ao manter os direitos socidsstados da Lei Fundamental,
inevitavelmente conduziu a interpretacdo de quesetriam um tratamento diverso dos
direitos de liberdade, estes, sim, consagradosemgo assim, a protecdo constitucional
agueles outorgada teria uma fundamentacédo tambfarerde: aos direitos sociais seria
conferida, no ambito das pretensfes subjetivasiaspem minimo exigido pela dignidade da
pessoa humana, na forma de um direito originapiestaca®.

Enquanto isso, os direitos sociais, positivado€oastituicdo Portuguesa, como
defende o autor, “gozam, portanto, a partida, ginre dos direitos fundamentais enquanto
normas juridicas vinculativas de for¢a superiopeagn desse regime relativamente a todo o
seu conteudo, tal como os direitos de liberdadéoceapenas relativamente a um dificilmente
delimitavel “minimo social®”.

Abstraindo-se de fatores que afetam, decisivamentfetividade dos direitos
sociais, tais como a disponibilidade de recursadeal, em uma Constituicdo que reproduz
um extenso elenco de direitos sociais, seria adhes a maxima efetividade, devendo ser
entendida esta, aqui, como “a realizacdo do Direitdesempenho concreto de sua fungéo
social. Ela representa a materializacdo, no munddatos, dos preceitos legais e simboliza
a aproximacao, tao intima quanto possivel, enttever-semormativo e cser da realidade
social”®.

No entanto, a disponibilidade de recursos € umahkonque nado pode deixar de
ser analisado no caso concreto. A atuacao do @ozpode ser absoluta, assim como néo se
pode deixar de atender, em niveis absolutos, apuestacao individual, sacrificando valores
fundamentais para uma existéncia digna.

Ha de se conciliar o argumento da reserva de c@mgiatdo legislativo com o
valor da dignidade da pessoa humana, de modo qu& bem obtempera Sarlet, “ndo ha

como resolver a problemética em termos de um tudwada.”®

¢l |dem, p. 77.

%2 |dem, p. 81.

% |dem, p. 83.

% |dem, p. 84.

% BARROSO, Luis Roberto. Op. cit. p. 82-83.
® SARLET, 2005, p. 355.
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Nessa senda, verifica-se que, a despeito da @ugEtivdas normas de direitos
fundamentais e da forga normativa que a elas ssgagesta circunstancia, por si s6, ndo
confere a realizacdo maior de justica social, usraque esta se encontra na dependéncia da
existéncia de recursos disponiveis, bem como deSesppoliticas feitas pelos governantes,
razdo pela qual o manejo desses recursos, quessasses, finitos, deve ser feita com a
maior responsabilidade possivel, tanto pela Adrmag&o, como pelo juiz, ao decidir o caso
concreto levado a sua apreciacao.

Enuncia Barroso, a respeito das dificuldades necroeada efetivacao:

“mesmo positivadas, as normas constitucionais et#ne obstaculos graves a sua
efetivacdo.” [...] As razfes sao varias. [...] Auente-se a isso a mutabilidade
constante das relagBes politicas e as complexas;igs que derivam do érgédo de
representacéo popular, notadamente no exercicsewi@apel de integrar, por via
complementar ou ordinaria, 0s preceptivos constitads.”®’

Além da disponibilidade de recursos, a otimizacaoetetividade dos direitos
sociais depende, outrossim, da habilidade do adtradior em gerir os recursos disponiveis.
Como bem assinala Canotilho, analisando a questadirdito a saude na Constituicao
Portuguesa, “devemos ter serenidade bastantegmmahecer que a optimizacao dos direitos
sociais ndo deriva s0, ou primordialmente, da proelcdo exaustiva do texto constitucional,
mas dagood governanceos recursos publicos e privados afectados ansistle satde®.

A respeito, ainda, do reconhecimento de direitdgesivos, merece destaque a
analise de Robert Alexy, cuja teoria dos direitosdamentais, em especial, revelou a grande
influéncia do direito constitucional germéanico nicedo constitucional brasileiro, em que
pese a critica de Novais acerca da diversidadeatariento dado pelo constituinte originario
no ambito dos direitos fundamentais, no Brasil &leamanha.

Para o jurista germanico, que propde, no caso tiafeg@io dos direitos
fundamentais sociais minimos, um modelo de sopesanentre principios, seria mister
colocar, de um lado, o principio da liberdade &tigue assenta na possibilidade fatica de
escolher entre as alternativas permitidas, e, d®,00s principios formais da competéncia
decisoéria do legislador legitimado, da separacdoeems poderes, bem como principios
materiais, referentes a liberdade de terceiros @uteos interesses coletivos e direitos

fundamentais sociaf€.

®” BARROSO, Op. cit. 71.

8 CANOTILHO, J. J. Gomes. "Bypass" social e o ni@esencial de prestacdes sociaisQANOTILHO, J. J.
GomesEstudos sobre direitos fundamenta®imbra: Coimbra, 2004, p. 249.

%9 ALEXY, Robert. Op. cit. p. 512.
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Admitindo que o0 modelo erigido ndo estabelece gdiaestos sociais definitivos
o individuo tem, prossegue o autor explicando deenaneira geral, a garantia definitiva a
uma prestacéo estaria consubstanciada no preemthih@s seguintes pressupostos: i) se 0
principio da liberdade fatica a exigir de maneimacial; ii) se o principio da separacéo dos
poderes e o principio democratico, além dos iiingpios materiais colidentes, forem
afetados de maneira significativamente baixa pelargia da posicdo prestacional que a
levarem em consideracdd

Seja como for, a sistematica deduzida por Alexyssb@, em suma, na idéia de
que haverd um direito subjetivo as condi¢cbes misisempre que a liberdade fatica se
sobrepuser aos demais principios, analisados camtodp.

No caso de um direito subjetivo além do minimo texisial, ha de se avaliar,
com a devida cautela, as circunstancias atinentesaso concreto, visto que a sua
propagacdo, sem levar em consideracdo os recutistsntes, pode conduzir, a despeito do
desiderato de conferir a maior efetividade possigel direito social pleiteado, ao
inadimplemento da obrigacéo, em face da sua inmpibdade fatica.

Como bem observa Galdino:

De fato, parece correto sustentar que nao se fieveaa existéncia de um direito
fundamentaldeterminado ou seja, o direito de un@eterminadapessoa receber
uma determinada prestacdquando seja absolutamente impossivel, sob prisma

pratico e econdmico-financeiro, realiza-lo. Imp@eusna prévia analise de custo-
beneficio para compreenderem-se as conseqiiénsiasctaihast

No entanto, € necessario consignar que também asia b mera alegagéo, por
parte do Poder Executivo, de que ndo ha recurspeniveis, de modo que defendemos a
necessidade de clara demonstracdo da impossildlidadsatisfacdo da prestacdo. Nesse

diapaséo, as palavras de Silva:

Ou seja, ndo se trata, pura e simplesmente, dealmatal maniqueista sobre a
possibilidade de realizacdo de direitos sociaisrpeio de decisdes judiciais, mas
da imposicdo de dnus argumentativos ao legisladaooadministrador. Se toda
ndo-realizacdo de direitos que exigem uma inted@restatal € uma forma de
restricio ao ambito de protecdo desses direitaynaequéncia natural, como
ocorre em todos os casos de restriges a direitmamentais, € uma exigéncia de
fundamentacdo. Restricdo fundamentada € restrigisiel; restricdo nao-
fundamentada é violacdo.

©1dem, ibidem.
"L GALDINO, Flavio. Op. cit. p. 235.
"2SILVA, Virgilio Afonso da. 2010, p. 250.
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Reiterando ainda a necessidade de conferir maoicab ao fator “custo”, que
sera analisado adiante, finalizamos esse topi@veasdo que, se 0S recursos sao escassos,
nada que custa dinheiro pode ser absoijtincluindo-se os direitos subjetivos, de modo
que, como ja foi aduzido anteriormente, ndo seepudidar da realidade e tratar essa
complexa tematica apenas com a utilizagdo de rggpiascas. Do contrério, ha o perigo de
se precipitar a uma solucdo n&do condizente comstéagia real, 0 que se mostra deveras

improdutivo.

2.30s custos dos direitos

Como ja foi possivel entrever, a partir dos topidesenvolvidos anteriormente, a
efetividade dos direitos sociais, tidos como daisdg geracao, e dos direitos fundamentais,
de maneira geral, esta diretamente relacionadaasgmossibilidades financeiras do Estado.

Ocorre que a divisdo em direitos negativos, 0s sgq@iigem apenas uma
abstencao do Estado, e direitos positivos, os gaaismidicam uma atuacao estatal, tal como
preconizado nas famigeradas geragOes de dire@indeta eclipsar o fato de que todos os
direitos s&do onerosos, todos os direitos tém sgstes; e, sendo assim, todos os direitos sédo
positivos’.

Veja-se, por exemplo, o direito de propriedadep cgpzo ndo poderia ser
garantido sem a existéncia de um aparelho estatal, fapto a proteger a interferéncia de
terceiros’”

Nesse patamar, a garantia das liberdades pubBoasencinge a uma distancia do
Estado do cidaddo, no sentido de o primeiro se enanérte, afastado completamente da
esfera de autonomia do individuo, visto que asitingdes do Estado, os sistema
administrativos e policiais, e também a existéigaum aparato judicial € que garantem a

efetividade dos denominados direitos de liberdade.

> WANG, Daniel Wei Liang. Escassez de recursos,osudbs direitos e reserva do possivel na jurispcidé

do STF. In: SARLET, Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano Betti (org.). Direitos fundamentais, orcamento e
reserva do possive? ed. Porto Alegre, Livraria do advogado: 201(Bg®.

" HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cadhe cost of rightswhy liberty depends on taxe#/. W. New York:
Norton & Company, 1999, p. 48.

> Nas palavras de Sunstein/Holmes: “Something simin be said about the right to private property.
American law protects the property rights of owneot by leaving them alone but by coercively exaigd
nonowners (say, the homeless) who might otherwesgobely tempted to trespass.” - p. 48.
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O gue ocorre € que, muitas vezes, por serem easéssdnerentes a propria
estrutura e existéncia do Estado de Direito, htéa ggppensao a ndo contabiliza-los, a manté-
los ocultos, enquanto, em contrapartida, os custosrelacdo aos direitos sociais séo
colocados em destaqu®, acentuando-se, mais ainda, a controvérsia entcaela
exigibilidade destes ultimos.

Para Jorge Neto, a participacdo estatal relatigadaeitos de primeira geracdo é
bem menor, e isso se da em virtude da disponibdzale mecanismos institucionais pelo
Estado e ndo diretamente por meio de sua at{facéo

No entanto, a estreita relagdo entre direitos blerdade e direitos sociais se
mostra evidente, a exemplo de uma situagao em quegcstrado, ao assegurar ao particular
uma indenizacdo em virtude de dano provocado pstadg sobre um direito de liberdade
esta, na verdade, recorrendo aos recursos dosibcomies, angariados por meio do
pagamento de impostos, da mesma forma que o fartama finalidade de garantir um
direito social do individuo contra o Estddlo

Como se observa, boa parte da atuacdo do podeiatiade direcionada para a
defesa dos direitos de liberdade, tais como a jagde ou a honra, ndo se podendo olvidar
dos custos inerentes a todo esse sistema, aindseggeeira fazer ocultar tal circunstancia
sob a rubrica de um suposto “direito negativo”.

Amaral e Melo, acentuando a relevancia dos cusissiueitos, asseveram que:

Afirmar um ‘direito ilimitado’ que deva ser realmenrefetivo pressupfe que, na
falta de meios, eles possam ser extraidos a despedt limites constitucionais.
Estes recursos, entretanto, teriam que vir da dade seja através de tributos,
seja através do confisco, seja através da ‘prigdizale pagamentos’, sacrificando
direitos dos que contratam com o Estado e també&nsetwidores publicé

Embora o alto custo dos direitos ja devesse serfamdmeno enraizado na
cultura juridica, um truismo, isso, no dizer de seim e Holmes, ndo raras vezes, soa como
um paradoxo, ou até mesmo como uma ameaca a mederdos direito®’, quando, em

verdade, levar esse fator em consideracdo contpéra uma visdo realista dos direitos,

" NOVAIS, Jorge Reis. Op. cit. p. 94-95.

" JORGE NETO, Nagibe de Melo. Op. cit. p. 40.

8 NOVAIS, Jorge Reis. Op. cit. p. 95.

" AMARAL, Gustavo; MELO, Danielle. Ha direitos acintis orcamentosdn: SARLET, Ingo Wolfgang;
TIMM, Luciano Benetti (org.)Direitos fundamentais, orcamento e reserva do pessi2 ed. Porto Alegre,
Livraria do advogado: 2010, p. 94.

80 «“Although the costliness of rights should be astmy it sounds instead like a paradox, an offeagmotite
manners, or perhaps even a threat to a presendtiaghts.” - p. 24
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deixando de lado a dimensé&o utopica da possibdidedconcretizacdo de todos os direitos,
de maneira ilimitada.

A par da relevancia do fator custo na efetividaoe direitos, tem-se, ainda, que
mesmo que o Estado disponha da prestacdo em eaocapacidade de prestar, de atuar em
direcdo a materializagdo desse direito, é finidp pnenos em determinado espaco de tempo,
0 que implica o estabelecimento de prioridadesedéizacédo, graduagdo da concretizagcéo
desses direitos no tempo e, como inevitavel coasectdividas e impasses no que diz
respeito ao acerto dessas escofhas

Oportuno, nesse momento, transcrever a licdo des,Ppor meio da qual se
ressalta a necessidade de transparéncia da Adiagdist ao efetuar essas opcgoes:

O que ndo pode ocorrer é exatamente aquilo quécitadimente vem sendo
adotado por alguns gestores publicos: o isolamawiftico no processo de tomada
de decisdo. Trata-se de pratica despida de ledduhei democratica, até porque
hodiernamente exige-se outra postura da Admingtraftindada na abertura, no
procedimento ponderado para construir e implemeptditicas publicas, quer
dizer, um modo de ser republicado na administragacoisa public&?

O que se tenciona, ao emprestar maior atencaoustsscdos direitos, é tentar
maximizar o acerto e a adequacédo das opcdes feitasgsim, garantir, da maneira mais
ampla possivel, a fruicdo desses direitos.

Galdino apresenta a evolugdo das idéias acerca idatomia direitos
positivos/negativos em escorco delineado da segmaneira:

i) Modelo tedrico da indifereya: o carater positivo da prestacdo
estatal e o0 respectivo custo sdo absolutamentéeiiadtes ao
pensamento juridico

i) Modelo tedrico do reconhecimento a producdo intelectual
funda-se no reconhecimento institucional de dise#tqrestacdes
(ditos sociais), o que implica reconhecer direpasitivos; ao
mesmo tempo afasta-se a pronta exigibilidade demsess
direitos;

iii) Modelo teérico da utopia a critica ideoldgica e a crenca em
despesas sem limite igualam direitos negativos @tipos, a
positividade dos direitos sociais permanece readdhge mas o
elemento custo é desprezado;

iv) Modelo teérico da verificacdo da limitacdo dos reasos o
custo assume carater fundamental, de tal arte maatida a
tipologia positivo; negativo, tem-se a efetividades direitos
sociais como sendo dependente da reserva do possive

8. NOVAIS, Jorge Reis. Op. cit. p 124.

8 PIRES, Leonel OhlweilerPoliticas publicas e controle jurisdicional: umalae hermenéutica a luz do
Estado Democratico de Direitén: In: SARLET, Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano Benetforg.). Direitos
fundamentais, orgamento e reserva do possvedl. Porto Alegre, Livraria do advogado: 201®G6.
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V) Modelo tedrico dos custossidireitos revela a superagdo dos
modelos anteriores; tem-se por superada essa itralic
tipologia positivo-negativo dos direitos fundaménfa

Neste interim, o ultimo modelo é o centro da atengéavitando em torno da
positividade de todos os direitos, inclusive daitionais direitos de liberdade, sendo
desenvolvido por Sunstein e Holmes, a despeitoidei@nao ser inédita para os autores.

Salientando a inadequacéo da classificacdo dogogirem positivos/negativos,
afirmam que qualquer direito s6 é protegido, egetiente, se dispuser de um rem&io
traduzido na existéncia de instituicbes, de um dbpar judiciario e administrativo,
garantidos, assim, em dultima andlise, pelas cantdes dos contribuintes. De forma
bastante expressiva, aduzem os autores que o ‘peiverdo” tdo valorizado pela sociedade
americana tem como sustentaculo a acéo pdblica.

Dessa forma, o usual argumento de que os diredomis existem sob uma
“reserva do possivel” ha de ser visto com certdet@uuma vez que, ao restar consignado
que também os tradicionais direitos “positivos” gexn dispéndio por parte do Estado,
derruba-se o fator custo como ob&elusivodos direitos sociais.

Sendo assim, ha de se acolher a licdo de Barcatigsreconizar que a diferenca
entre direitos individuais e sociais, no que comeeso fator custo, € de grau, e ndo de
naturez&.

Uma teoria dos custos dos direitos, inevitavelmdeta também como elemento
norteador o principio da eficiéncia, de forma aagtr o manejo mais eficaz dos escassos
recursos publicos, e, assim, evitar o seu desperdic

No caso do Brasil, referido principio, inclusivej incutido na Carta Magna, em
seu art. 37, por meio da Emenda Constitucionaloi®9b8, traduzindo ndo somente uma
diretriz, mas uma obrigacdo do Estado em maxindzadiormente no que respeita a
Administracdo publica.

O paradigma da eficiéncia ha de ser aplicado emdmodireitos fundamentais,
incorporando ao seu conceito os fatores politieesndémicos, socioldégicos. Como, mais

uma vez, destacou Galdino:

8 GALDINO, Flavio. Op. cit. p. 179-180.

8 “Where there is a right, there is a remedy” idassical legal maxim. Individuals enjoy rights,anegal as
opposed to a moral sense, only if the wrongs theffers are fairly and predictably redressed by their
government. This simples point goes a long way tdvdisclosing the inadequacy of the negative rigltsitive
rights distinction.” - p. 43

8 “personal liberty, as American value and expeeeig presupposes social cooperation managed by
government officials. The private realm we rightlyze is sustained, indeed created, by public actie p. 15

% BARCELLOS, Ana Paula de. Op. cit. p. 280.
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A eficiéncia ndo é inimiga dos direitos fundamesita#io contrario de ser uma
forma de substituir critérios de justica por cidér puramente financeiros, a

eficiéncia - adequadamente construida — é um psdeliastrumento de
transformacdo social e protecdo dos valores demmmsae dos direitos
fundamentais®’

Timm destaca que, desde Aristoteles, a incumbé@&ssiancial do sistema politico
e da democracia é a atribuicdo do bem comum eaatiggn das riquezas, surgindo dai a
combinacdo perfeita para o equilibrio social emdemocracia politica e economia de
mercad8®,

Como se observa, a ideia da necessidade de umaeadél Direito a par da
Economia ndo é particularmente nova, mas tem adangiodiernamente, um maior relevo,
principalmente a partir do estudo encetado, de meneemente, nos Estados Unidos, na
escolaLaw and Economigsque influenciou sobremaneira esse didlogo enireitd e
Economia.

A vantagem de se considerar que todos os dirétascustos €, contrariamente
ao afirmado por alguns, avaliar, com maior respaofhdade, a alocacdo dos recursos
existentes e efetuar a otimizagdo das opcdes qadittoncernentes a tais recursos. Como
salienta, com percuciéncia, Galdino, “a afericas clastos permite trazer maior qualidade as
tragicas escolhas publicas em relacdo aos dirgdasseja, permite escolher melhor onde
gastar os insuficientes recursos publicds”.

E, pode-se dizer, in6cuo verificar a existéncia we direito no plano
constitucional, e, no plano fatico, verificar a sabéncia desse mesmo “direito” diante da

impossibilidade financeira em efetiva-lo. Para Giimm

um segundo paradoxo reside nos efeitos perversosmdes da <<aproximag&o
absolutista>> ao significado juridico dos direitesciais, esta <<aproximagao
absolutista>> consiste em confiar na simples in&gagdo de normas
consagradoras de direitos sociais para, atravggat®dimento hermenéutico de
atribuicdo de significado a enunciados linglisticomativos, deduzir a
efectividadedos mesmos direitos. Os resultados a que se cleegaaaazoaveis

nem saoracionais (°), e acabam por produzir efeitos contrarios aotepdidos.

Assim, por exemplo, dizer que o <<direito a teracase o <<direito a ter e estar
na universidade>> sdo dimensdes do <<minimo soeejadstulado pela dignidade
da pessoa humana, e derivar o <<direito a habitegdtn interpretacdo do

87 GALDINO, Flavio. Op. cit. p 267.

8 TIMM, Luciano Benetti. Qual a maneira mais efi¢ede prover direitos fundamentais: uma perspediva
direito e economiath: SARLET, Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano Benetfireitos fundamentais, orcamento e
reserva do possive? ed. Porto Alegre, Livraria do advogado: 201G 3

8 GALDINO, Flavio. Op. cit. p 205.
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preceito constitucional garantidor deste direitbpsde ter como conseqiiéncia a
capitulacdo da <<validade>> das normas constitaisoperante a facticidade
econdmico-social’

Como o0s recursos sdo escassos, a necessidadelidar repcdes politicas se
mostra mais evidente, sendo que “o0 que usualmarged a efetivacdo de tal ou qual direito
reconhecido como fundamental ndo € a exaustdo deéeterminado orcamento, mas sim a
opcéao politica (justa ou injusta, sindicavel judiciente ou ndo) de ndo se gastar dinheiro
com aquele mesmo “direitd™.

Além da necessidade de se escolher em que gasta-sd escolher também o
quanto gastar na efetivacdo daquele direito edeiaconseqiéncia, decidir quais direitos
serdo relegados a um segundo plano, ocasido era gestdo dos recursos utilizados deve
ser feita com a maior cautela, sobressaindo, ar phat, a relevancia de uma atuacao

eficiente, em prol da efetivacdo dos direitos funeatais.

% CANOTILHO, J. J. Gomes. Metodologia “fuzzy” e “calades normativos” na problematica atual dos diseit
econdmicos, sociais e culturalis: CANOTILHO, J. J. Gome<£studos sobre direitos fundamenta®imbra:
Coimbra, 2004, p. 104.

L GALDINO, Flavio. Op. cit. p. 235.
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3 ESTUDO DE CASO: ACAO CIVIL PUBLICA N° 0002012-482006.4.05.8100

Um dos instrumentos que tem se revelado da maiaadge, na efetivacdo dos
direitos fundamentais sociais, é a acdo publiculaela pela Lei 7.347/85, tendo o Ministério
Publico como um dos principais legitimados paraop@situra da agao.

Como funcéo institucional do Ministério Publico,dafesa dos denominados
direitos difusos tem se mostrado possivel em wrtdd existéncia desse meio processual,
apto a realizar direitos consagrados na Carta Magna

Nesse contexto, convém apresentar um estudo deraaspial, por meio de acao
civil publica, pleiteou o Ministério Publico Federao Estado do Ceara, a determinacgéo, ao
Poder Publico, da realizacdo de cirurgias ortopédae alta complexidade, aos pacientes

cadastrados em filas de espera.

3.1 Peticéo inicial apresentada pelo Ministério Pdizo Federal/CE

Na demanda em epigrafe, ingressou o Ministérioi€allbbm Acao Civil Publica
contra a Unido, o Estado do Ceara e o MunicipiGaltaleza, tendo integrado ainda o pélo
passivo, posteriormente, a Universidade Feder@laeoa.

Aduziu o 6rgdo ministerial que a saude publica, Hstado do Ceara, vinha
apresentando um quadro cadtico na medida em gueeno8 pacientes de baixa renda, os
quais necessitavam da realizacdo de cirurgias aBortopédicas de alta complexidade, a
serem financiadas pelo Sistema Unico de Satde (®df@ravam, por varios anos, até serem
submetidos a essas cirurgias, chegando, em algsns,@ invalidez, diante da demora.

Acostada a peca vestibular, encontravam-se o o@ministrativo, a partir do
qual se originou a denuncia, bem como depoimentosegresentante, que vinha sendo
acometido pela doenca Espondilite Anquizolante Aguchusadora de dores no quadril.
Referida enfermidade ja o havia conduzido a inealice, em pouco tempo, poderia levar a
incapacidade de locomocao.

Constatou gparquetfederal que, de todos os hospitais publicos Ipadbs em
Fortaleza, apenas o Hospital Geral de FortalezaFjH&0 Hospital Universitario Walter

Cantidio estavam habilitados para realizarem piowttos cirlrgicos ortopédicos de alta
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complexidade. De acordo com depoimento do Seavekduinicipal de Fortaleza, embora o
Instituto José Frota possuisse a aparelhagem aeeesseferido nosocdmio tinha o
atendimento restrito aos pacientes com fraturas.

Conforme parecer técnico do Chefe do Servico dep@dia e Traumatologia do
HUWC, o Governo Federal ndo havia efetuado nenmwstimento no hospital em questao,
destacando, ainda, que o SUS nao repassava, integta, os recursos devidos, ou hao o
fazia tempestivamente, comprometendo a prestacasaiaicos.

Destacou-se, ainda, a caréncia dos profissionasadiée, os quais eram bastante
mal pagos (apresentou-se contracheque nado idedtifidle um médico especialista em
ortopedia, que percebia R$1.950,00 (hum mil noueses cinqlienta reais), contando com 15
anos de servico), bem como a demora na realizaggoidirgias, cujo prazo médio de espera
equivalia a quatro anos e um més.

Como fundamento da demanda, apontou o Ministéribli¢édi o dever de o
Estado/ato sensuprestar & sociedade um servico de saude publigaaleade, remetendo
aos artigos 196 e 198, | e Il, 8 1° da Carta Madsseverou que a saude, a exemplo da
educacao, é um direito subjetivo do cidadao, “népeddente de reciprocidade, ou seja, 0
Estado € obrigado a prestar-lhe, independententEntpualquer contraprestacdo, sendo-lhe
defeso sonegar tal direito, sob qualquer hipétese”.

Acentuou-se, ainda, a adequacao da acédo civilgaipkra a promocéao da tutela
dos interesses difusos, com fulcro nos artigos 4229 da Constituicdo Federal, os quais
tratam das funcdes institucionais do Ministério IRdh na defesa de “interesses sociais e
individuais indisponiveis”, bem como de “outrosisses difusos e coletivos”.

Asseverou-se, ainda, a legitimidade passiva dos, réam espeque na Lei
8.080/90, que disciplina a organizacdo, direcdoestdam do Sistema Unico de Saude,
distribuindo as atribuicbes a todas as esferasakxdcao.

Em sede de tutela antecipada, pleiteamuetfederal que a Unido, o Estado do
Cearéa e o Municipio de Fortaleza realizassem, apopmaximo de 12 (doze) meses, todas as
cirurgias dos pacientes ja cadastrados nas filamsdera do HUWC e do HGF, atentando,
ainda, para as demais medidas médicas relativimatamento dado a esses pacientes.

Para a viabilidade da medida, apontou-se para assielade da reparticdo de
competéncias entre os entes federados, da seguaneira: ao Municipio de Fortaleza,
estaria a incumbéncia de efetuar: o0 agendamentprdosdimentos cirlrgicos e a respectiva
comunicacao aos pacientes; a realizacdo das @syrgiacompanhamento ambulatorial pos-

cirurgico e a disponibilizacdo de medicamentos pakecuperacdo dos operados.
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Ao Estado do Ceard e a Unido caberiam a disparaéio dos recursos, o
planejamento de sua aplicacdo e o seu repasse a@ipo; o credenciamento de mais
hospitais junto ao SUS, para a realizacao de c¢asirge alta complexidade; a contratacéo de
profissionais especializados na area; o remanefaméde recursos para 0 custeio das
atividades dos hospitais que viessem a ser creatdos;i para o incremento da remuneracao
dos médicos especialistas e para o saneamentofidd fiéanceiro dos hospitais que ja
realizam as cirurgias em questdo, em Fortalezasoasdéncias referentes ao reaparelhamento
e reestruturacao fisica do HUWC.

Pleiteou-se, ainda, como consequéncia do inadingitonda tutela antecipada
eventualmente concedida, a cominagdo de multaadidrivalor de R$10.000,00 (dez mil
reais).

Como sintese dos pedidos, tem-se: a citacdo doandiwmios para efetuarem a
contestacdo da acdo; a proibicdo de veiculacAaapaganda pelo Municipio de Fortaleza,
relativamente a saude, quando ndo se revestissmrdter educativo, informativo ou de
orientacao social, devendo ser efetuada a destirtBcéais recursos para a atividade-fim, qual
seja, relativa a saude; a confirmacdo do pedidindéim ou, na hipotese de este nao ser

concedido, que fosse efetuada sua concessao, iHo.mér

3.2 Manifestac¢des dos demandados

Inicialmente, argliu a Unido, preliminarmente, egilimidade passiva da Unido,
afirmando que o cumprimento de eventual decisdoaggsegurasse a prestacdo dos servicos
meédico-hospitalares néo se inseria no ambito de swapeténcias administrativas.

Afirmou que, a despeito de integrar o Sistema UnleoSaude, a Unido néo
detinha competéncia para a gestao dos recursostratacao de profissionais especializados,
entre outras providéncias, sendo da competénciduwocipio a geréncia e a execucado dos
servicos publicos de saude.

Em seguida, sustentou a necessidade da promocaaimecao e citacdo da
Universidade Federal do Ceara, visto que o Hospltalersitario Walter Cantidio, caso
concedida a tutela antecipada requerida, seriadafediretamente pela decisdo, e, sendo um
orgao vinculado a Universidade Federal do Cearéefdaa necessaria a integracao deste no

polo passivo da demanda.
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No meérito, suscitou o espaco de discricionariedddequal a Administracdo
dispbe, ndo cabendo a populacdo exigir, diretametds entidades publicas, a efetiva
prestacédo dos servicgos.

Afirmou que a escassez de recursos e as ilimitadasssidades dos individuos
submetem a Administracdo, diuturnamente, a adogdesdolhas dificeis, de modo que a
reparticdo de receitas devia ter como escopo dilbenem prol do maior nimero de pessoas.

A destinacdo dos recursos necessarios a realizagdocirurgias ortopédicas
também iria afrontar o principio da isonomia, naditi@ em que uma parcela da populacéo
brasileira seria prejudicada.

Ademais, sustentou a invasdo do poder Judicidricongpeténcia administrativa
exclusiva do Poder Executivo, visto que competissegundo a andlise das possibilidades
técnicas e financeiras.

Além disso, asseverou que as normas constitucia@atadas pelos autores
representam apenas normas de contetdo progranmétcsatisfacdo da saude devia ser feita
de modo global, respeitando-se os planos orcanmentéontidos nos artigos 165 e 167 da
Constituicao.

Por fim, sustentou que a utilizacdo das verbastess no atendimento de
situacdes especificas resultaria em danos ao mpnaggobal de assisténcia do sistema,
gerando uma repercussao catastrofica.

O Estado do Ceara, manifestando-se sobre o pedititela antecipada efetuado
pelo Ministério Publico Federal, alegou, em sintes@ao configuracdo dos pressupostos
autorizadores da concessdo da medida antecipaléiiaada, quais seja, a verossimilhanca
da alegacéo e o pedido de dano irreparavel.

Afirmou, ainda, que o Estado estaria garantindatsfacdo da generalidade dos
cidadaos, por meio da implementacdo das politicadigas, ndo se fazendo legitima a
intervencdo do Poder Judicidrio para redefini-es) pena de violacdo ao principio da
separacao dos poderes.

Ja a Universidade Federal do Ceara ressaltou ac&duprecaria do Servico de
ortopedia e Traumatologia do Hospital UniversitANalter Cantidio, salientando, assim, que
a eficicia dos servicos prestados pelo hospitarép dos programas e recursos do Governo
Federal, sem os quais a sua atividade seria readuzid

3.3 Apreciacdo do pedido de tutela antecipada pejoizo monocratico
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Inicialmente, asseverou o magistrado que, em exanperficial, tipico da
cognicdo sumaria, ndo restou caracterizada a wevitisanca das alegacdes suscitadas na
peca exordial.

Com fundamento na impossibilidade de compelir ssadelados a destinarem 0s
recursos publicos necessarios as cirurgias doermiasi cadastrados nas filas de espera do
HUWC e no HGF, o magistrado indeferiu o pedidowtela antecipada, explicando também
que outra parcela da populacdo seria prejudicad#éy que a verba orcamentaria seria
empregada em beneficio maior de duas unidade&ddimento.

3.4 Deciséo do juizo monocratico

O magistrado, inicialmente, apreciou as prelimiganguidas pela Unido, na peca
contestatoria. Explicou que o art. 23, caput, eisocll, da Constituicdo, conferiam
competéncia comum, de modo que a atuacdo de umaateeria excludente da de outro.
Sendo assim, a obrigacdo seria solidaria, podeadtemandar de qualquer um dos entes
politicos.

Apontou que o art. 16, Xlll, e o art. 17, 1, dail8.080/90, estabeleciam o dever
de a Unido e os Estados cooperarem financeiranwmte as acbes do SUS no ambito
municipal, cabendo ao Municipio o planejamento st&gedos servicos publicos de saude, o
credenciamento de prestadores de servicos privdelealde para cooperarem com o sistema
publico.

Observou que a UFC néo poderia sofrer as mesmasquéncias que os demais
litisconsortes passivos, visto que, sendo uma @uitaroltada ao ensino superior, ndo teria a
obrigacdo de realizar concretamente a saude, de mes permaneceria na demanda apenas
nas atribuicbes que Ihe competiam.

No mérito, explicou o magistrado as diferentes ridddes de demandas
envolvendo prestacdes a saude. Sao as que: envphestacdes ndo incluidas no SUS; as
que estao excluidas do SUS e dos registros da AN\AS que envolvem prestacfes de saude
com eficacia reconhecida pela ANVISA e incluidas pmtocolos do SUS, mas que ndo séo

realizadas de maneira satisfatéria pela Adminidtrac
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Essa Ultima espécie é a que provoca menor intefieeng Administragdo, uma
vez que a intervencdo se cinge a compelir a realizarestacdo ja reconhecida para o
tratamento da patologia, 0 que seria 0 caso dos.agiie envolvia a realizagao de cirurgias ja
aceitas e executadas pelo SUS, indicadas aos fecEio sistema publico de saude.

Destacou que o direito a saude foi elevado a difaitdamental pelo constituinte
originario, principalmente em virtude do conteudatenial, ainda que fora do rol disposto no
art. 5° da Constituicdo. Ao mesmo tempo, o art83® conferia aplicabilidade imediata, de
modo que foi afastada a alegacdo de que o art.c@Btitui mera norma programatica.
Independentemente de ulterior atividade do legislatbnfere-se eficacia ao direito a saude.

Afirmou que o direito a saude esta estruturado cprmzipio, e, em razao disso,
o Poder Publico deve buscar a sua maxima efetigiddel acordo com a medida do fatica e
juridicamente possivel, conforme os ensinamentd?atert Alexy.

E certo que essa busca, como explicou o juiz, senigtas vezes, limitada pelos
elementos faticos e juridicos, e, no caso partidda direitos sociais, a limitacdo de recursos
constitui um dos obstaculos a sua efetivacdo, gtmmtm que sobressai o limite da “reserva
do possivel.”

Ressaltou o magistrado que a escassez de recomsiosai nao raro, na adogéo de
escolhas alocativas, visto que ndo ha como satistez necessidades de todos, ocasido em
que se mostra relevante, também, a otimizagdostaagydos recursos publicos.

No entanto, a “reserva do possivel” ndo serve cesmusa, quando verificados
investimentos em areas menos prioritarias, emmdefiio dos valores mais fundamentais da
sociedade. Igualmente, a impossibilidade material Administracdo n&o se revela
demonstrada pela mera alegacgéo, sendo necessarélar de maneira concreta.

Explicou o magistrado que, no caso, nao foi efetilademonstracéo da eficiéncia
da Administracdo, associada a maximizacdo dos gsesurexistentes, bem como a
demonstracdo da indisponibilidade total ou pardalrecursos e do nao-desperdicio dos
recursos existentes.

De outra ponta, também destacou o juiz o esforgerairado pelas partes na
solucdo da probleméatica aduzida na peca vestibatamsubstanciado na realizacédo de
mutires para a prética das cirurgias objeto daatielan, e também na elaboracdo de plano de
Projeto de Cirurgias Eletivas de Traumato-Ortopegi@vidéncias, no entanto, que se
mostraram insuficientes, visto que, decorridos rdaigjuatro anos do ajuizamento da acao,

nao se obteve um desfecho satisfatorio.
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Ademais, além da existéncia de documento que awvéicuma fila de 956
pacientes a espera das cirurgias em comento, @ntathas também foram veementes a
respeito da demora para a realizacdo do procedmnemtEstado do Ceara.

Sendo assim, 0 magistrado observou que a inénataksorrespondia a omissao
na execucdo de prestacfes que assegurassem o trassencial”, relacionado ao principio
da dignidade da pessoa humana, visto que a espposta aos pacientes ndo permitia que
estes usufruissem das condi¢cOes fisicas necesaéri@sercicio das atividades cotidianas e
laborais, tal como ratificado nos depoimentos pst em juizo.

Assim, a despeito de ndo ser incumbéncia do Pagkcidrio a formulacdo e a
execucdo de politicas publicas que dependam deesppdliticas daqueles que foram
investidos em mandato eletivo, torna-se competédoiaPoder Judiciario determinar a
Administracdo a formulacdo de politicas publicag gfetivamente realizem o dispositivo
constitucional negligenciado, com a ressalva deagoperacionalizacdo dessas medidas cabe
somente ao Poder Executivo, traduzindo-se na dignariedade de meios.

Partindo para a parte dispositiva da sentenca, gisiredo julgou parcialmente
procedente o pedido formulado, determinando a Umiddestado do Ceara e ao Municipio de
Fortaleza a adogdo de medidas conducentes a salagdmblematica enfrentada, com base

nos seguintes parametros temporais:

1) no prazo de 3 (trés) meses, deverdo quantificarcadastro unificado, a fila das
cirurgias eletivas ortopédicas de alta complexidadgual devera ser indexada por
nome do paciente, pelo tempo de espera e pelodineerto cirlrgico,

2) no prazo de 12 (doze) meses, a fila consolided@ra ser reduzida em 10%
(dez por cento);

3) no prazo de 24 (vinte e quatro) meses, a fitsalidada devera ser reduzida em
50% do total apurado segundo o item 1 deste dibpmsi

4) no prazo de 36 (trinta e seis) meses, a filaaoada devera ser reduzida em
90 % do total apurado segundo o item 1 desde dismgs

5) no prazo de 36 (trinta e seis) meses, o tempanmade espera na fila para
cirurgia ortopédica de alta complexidade deveréesponder a trés meses.

No caso de eventual descumprimento de qualquer pdazos estabelecidos,
comino, para cada um dos entes federativos (Ulitado e Municipio), multa
diaria no valor de R$10.000,00 (dez mil reais)emarsvertida na forma do art. 13
da Lei 7.437/85.

Decorridos vinte dias de atraso em relagdo a cadaas prazos estabelecidos,
fixo, para cada um dos entes federativos promoy@@soibicdo de veiculacdo de
propagandas institucionais até a adequacdo dadddimites, estabelecidos nesta
sentenca. Adicionalmente, decorridos trinta diasi@so em relacdo a qualquer
dos prazos estabelecidos, comino a vedacao aag@dizde festas e shows por
qualquer dos entes federativos promovidos enquaéto adequada a fila aos
limites estabelecidos nesta sentenca.

Por fim, determino a UFC que preste auxilio, poliom#o HUWC, aos entes
federativos (Unido, Estado e Municipio), dispormdihdo instalacdes fisicas e
equipe técnica para os fins desta sentenca, nalandds recursos a ele repassados
pelos referidos entes politicos.
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A deciséo foi proferida em 24 de novembro de 2048s, até 0 momento, ndo
houve o seu transito em julgado, tendo em vistaeaposicdo de recursos de apelacdo pelas
partes vencidas.

De qualquer forma, observa-se que as principaistges relativas a atuacao do
Poder Judiciario no controle das politicas publiceferem-se a afronta a separagdo dos
poderes, a reserva do possivel e as necessidadigadfs dos individuos, o que remete aos
custos dos direitos.

No capitulo a seguir, a luz do caso concreto aptade, sera possivel analisar,

com mais detalhes, como se revelam, nessa sediajtes de atuacéo do Poder Judiciério.
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4 OS LIMITES DE ATUACAO DO PODER JUDICIARIO NO CONT ROLE DAS
POLITICAS PUBLICAS

De tudo quanto exposto até aqui, observa-se quessagem do Estado Liberal
para o Estado Social trouxe novas necessidadesdiosduos, visto que os tradicionais
direitos de liberdade ndo eram suficientes paraligdo de uma cidadania plena e para a
garantia, muitas vezes, das condi¢cdes materiagsyraa existéncia digna.

Os direitos fundamentais sociais constituem meito ppial se exercitam,
plenamente, os direitos de liberdade, bem como racipacdo consciente no processo
democratico, razéo pela qual estdo intimamentddiga

A atuacdo do Poder Judiciario, na seara da eféiiveQs direitos sociais, requer
que se analisem os limites da participacdo dosgu& tribunais no estabelecimento de
politicas publicas pelo Poder Executivo, e, assiengoncretizagdo dos direitos fundamentais
sociais.

Para Jorge Neto, ha quatro fatores que tem detanmiou que, pelo menos,
influenciam as fronteiras de atuacdo do Poder i#uitic quais sejam: a verificacdo cabal da
ofensa ou violagdo a um direito, pela ndo ado¢édadogédo inadequada da politica publica; a
discricionariedade de meios, em razdo da qualx po determinar a implementacdo da
politica publica, ndo pode estabelecer os meidgzadbs para a operacionalizacdo dessa
finalidade; a reserva do possivel, que, a despeitger determinante para o adimplemento da
obrigacdo, deve ser avaliada de modo adequadonionmexistencial, cuja violacdo obriga
que o Poder Judiciario intervenffa.

Antes de efetuarmos a referida abordagem, cumptareser que “néo se pode
transformar o debate em tela em uma falsa escalin@ @ois extremos. Nao existem apenas
duas opc¢des radicais:calonizacaaotal da politica pelo direito ou, no caso do abjdeste
estudo, a absoluta auséncia de controle juridiconatgria de politicas publica%®.

%2 JORGE NETO, Nagibe de Mel®. controle jurisdicional das politicas publicasoncretizando a democracia
e os direitos sociais fundamentais. Salvador, ddsum: 2008, p. 144-145.

% BARCELLOS, Ana Paula de. Constitucionalizacdo qaditicas publicas em matéria de direitos
fundamentais: o controle politico-social e o codetrjuridico no espaco democratictm: SARLET, Ingo
Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti (org.Direitos fundamentais, orcamento e reserva do pessd ed. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 110.
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As fronteiras entre uma atuacdo irrestrita do Palleficiario e uma salutar
intervencdo desse Poder podem ser, muitas vezesante ténues, de modo que o
estabelecimento de limites se faz necessario.

Como resumiu Martires, “em suma, nem o0 protagooigsmesponsavel, nem o
alheamento apassivador, porgue um e outro ndongpaciecem com o principio tealdade
constitucionale, ainda, podem comprometer a credibilidade edarg@r sobrevivéncia da
jurisdicdo constitucional como criatura da Conatéia”.>*

Feitas essas observacdes, passemos ao exame, ®rdetaéhes, de como se

revelam esses limites na atividade do juiz.

4.1 Reserva de consisténcia

O primeiro elemento que influencia no estabelectmate uma politica pelo
Judiciario é a constatacdo da violacéo do direitmldmental, entrando em cena a reserva de
consisténcia.

Esse elemento também esta intimamente ligado arnest alegacao da falta de
preparo do magistrado no trato das politicas pabliassociada a auséncia do instrumental
técnico.

Costuma-se asseverar que 0 juiz ndo detém uma gisdhal das questbes
administrativas ou dos reflexos que sua decisad@rmogrovocar, de modo que isSso iria
repercutir negativamente na esfera econdmica dga&samplamente considerado.

No caso especifico das demandas individuais, isdpaduzido, assim, na
afirmacao de que o magistrado, envolto na resoldgdaasos concretos — que iriam compor
a microjustica — desconhece as peculiaridades tangamento dos limitados recursos, na
concretizagao das demandas situadas na chamadajusfca.

Muitas vezes, também é bastante dificil deslindaroonento em que ocorreu a
violacdo do direito, se esta de fato ocorreu, @eenmedida ocorreu.

Para Novais, “quando o Estado esta obrigado a &dger €, em geral, duvidoso

saber quando esta ou ndo essa obrigacdo a serpindamou conhecer a partir de que

% BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; COELHO, Inocéncio; MIEES, Gilmar FerreiraCurso de direito
constitucional4 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 167.
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momento passou a ser incumprida, qual é o alcamaecdmprimento e o meio adequado de
o conjurar?®

Consoante Barcellos, a pertinéncia, ou ndo, defissamperacional a atuacao do
juiz no controle das politicas publicas ird depende dois elementos: do objeto a ser
juridicamente controlado, devendo-se analisar tpeah sera exigido, de quem e sob que
fundamento; e da modalidade de controle, ou s&anc bojo das acdes individuais,
coletivas, ou em sede de controle abstrato.

No que se refere ao objeto, a autora elenca cibgios diversos, que poderiam
constituir alvo do controle: i) a fixacdo de metggsrioridades por parte do poder Publico; ii)
o resultado final esperado das politicas publicasdeterminado setor; iii) a quantidade de
recursos a ser investida em politicas publicas ces$@s a concretizacdo de direitos
fundamentais; iv) o atingimento ou ndo das metesdfis pelo proprio Poder Publico; v) a
eficiéncia minima na aplicacdo dos recursos pukli€ds dois primeiros dizem respeito,
especificamente, ao contetdo das politicas publisaedo objeto de maior atencdo o
“resultado final esperadd®.

No exercicio de controle desse fator, torna-sessgc® delinear qual o resultado
esperado e necessario das politicas publicas. @apl@a Barcellos, hd casos em que essa
definicdo é bastante simples. O direito & educagaa,. 208, I, VI, VIl, bem como os 8§ 1° e
2° é bastante claro:

Art. 208. O dever do Estado com a educacao setisiaafo mediante a garantia de:

| - educacao béasica obrigatéria e gratuita dosudt(q) aos 17 (dezessete) anos de
idade, assegurada inclusive sua oferta gratuii@ fjoaios os que a ela ndo tiveram
acesso na idade propria; (Redacdo dada pela En@oaistitucional n® 59, de
2009)(Vide Emenda Constitucional n® 59, de 2009)

IV - educacgéo infantil, em creche e pré-escolagramcas até 5 (cinco) anos de
idade; (Redacdo dada pela Emenda Constituciori,ife 2006)

VI - oferta de ensino noturno regular, adequadeoaslicdes do educando;

VIl - atendimento ao educando, em todas as etapa&sldcacéo basica, por meio
de programas suplementares de material didaticleest@nsporte, alimentacéo e
assisténcia a saude. (Redacéo dada pela Emend@uimsal n® 59, de 2009)

§ 1° - O acesso ao ensino obrigatorio e gratuitivedto publico subjetivo.

§ 2° - O néo-oferecimento do ensino obrigatdrim p&der Publico, ou sua oferta
irregular, importa responsabilidade da autoridamepetente.

% NOVAIS, Jorge ReisTeoria juridica dos direitos sociais enquanto diosi fundamentaisCoimbra,
Coimbra: 2010, p. 127.

9% BARCELLOS, Ana Paula de. Op. cit. p. 115-116.
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A situacdo delineada acima pode ser exemplificadl [geguinte excerto

jurisprudencial, do Supremo Tribunal Federal:

E ME N T A: CRIANCA DE ATE CINCO ANOS DE IDADE - AENDIMENTO
EM CRECHE E EM PRE-ESCOLA - SENTENCA QUE OBRIGA QJMICIPIO
DE SAO PAULO A MATRICULAR CRIANCAS EM UNIDADES DE ESINO
INFANTIL PROXIMAS DE SUA RESIDENCIA OU DO ENDERECODE
TRABALHO DE SEUS RESPONSAVEIS LEGAIS, SOB PENA DEUUTA
DIARIA POR CRIANCA NAO ATENDIDA - LEGITIMIDADE JURIDICA DA
UTILIZACAO DAS “ASTREINTES” CONTRA O PODER PUBLICO-
DOUTRINA - JURISPRUDENCIA - OBRIGACAO ESTATAL DE REPEITAR
OS DIREITOS DAS CRIANCAS - EDUCACAO INFANTIL -DIREITO
ASSEGURADO PELO PROPRIO TEXTO CONSTITUCIONAL (CF, A RT.
208, IV, NA REDACAO DADA PELA EC N° 53/2006) - COMPREENSAQO
GLOBAL DO DIREITO CONSTITUCIONAL A EDUCACAO - DEVER
JURIDICO CUJA EXECUCAO SE IMPOE AO PODER PUBLICO,
NOTADAMENTE AO MUNICIPIO (CF, ART. 211, § 2°) - LEG ITIMIDADE
CONSTITUCIONAL DA INTERVENCAO DO PODER JUDICIARIO E M
CASO DE OMISSAO ESTATAL NA IMPLEMENTAGAO DE POLITIC AS
PUBLICAS PREVISTAS NA CONSTITUICAO - INOCORRENCIA DE
TRANSGRESSAO AO POSTULADO DA SEPARACAO DE PODERES -
PROTECAO JUDICIAL DE DIREITOS SOCIAIS, ESCASSEZ IRECURSOS

E A QUESTAO DAS “ESCOLHAS TRAGICAS” - RESERVA DO RS3IVEL,
MINIMO EXISTENCIAL, DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA E VEDACAO
DO RETROCESSO SOCIAL - PRETENDIDA EXONERACAO DO ENRGO
CONSTITUCIONAL POR EFEITO DE SUPERVENIENCIA DE NOVA
REALIDADE FATICA - QUESTAO QUE SEQUER FOI SUSCITADANAS
RAZOES DE RECURSO EXTRAORDINARIO -PRINCIPIO “JURA QVIT
CURIA” - INVOCACAO EM SEDE DE APELO EXTREMO -
IMPOSSIBILIDADE - RECURSO DE AGRAVO IMPROVIDO. POTICAS
PUBLICAS, OMISSAO ESTATAL INJUSTIFICAVEL E INTERVERAO
CONCRETIZADORA DO PODER JUDICIARIO EM TEMA DE EDUCBAO
INFANTIL: POSSIBILIDADE CONSTITUCIONAL. - A educagd infantil
representa prerrogativa constitucional indisponigele, deferida as criangas, a
estas assegura, para efeito de seu desenvolviim@gpal, € como primeira etapa
do processo de educagédo basica, o atendimentoesifmece 0 acesso a pré-escola
(CF, art. 208, 1V). - Essa prerrogativa juridicen eonsequéncia, impde, ao Estado,
por efeito da alta significacdo social de que seese a educacdo infantil, a
obrigacao constitucional de criar condicbes obgatigue possibilitem, de maneira
concreta, em favor das “criancas até 5 (cinco) aeoslade” (CF, art. 208, 1V), o
efetivo acesso e atendimento em creches e unidbelgsé-escola, sob pena de
configurar-se inaceitavel omissdo governamentad agdrustrar, injustamente, por
inércia, o integral adimplemento, pelo Poder Pablde prestacao estatal que lhe
imp6s o proprio texto da Constituicdo Federal.edicacao infantil, por qualificar-
se como direito fundamental de toda crianca, ndexpée, em seu processo de
concretizacdo, a avaliagdes meramente discricamata Administragcdo Publica
nem se subordina a raz6es de puro pragmatismorgowental. - Os Municipios -
gue atuardo, prioritariamente, no ensino fundarentaa educacéo infantil (CF,
art. 211, § 2°) - ndo poderdo demitir-se do mandattstitucional, juridicamente
vinculante, que lhes foi outorgado pelo art. 208, tla Lei Fundamental da
Republica, e que representa fator de limitacdo idaridionariedade politico-
administrativa dos entes municipais, cujas opcfiagndo-se do atendimento das
criancas em creche (CF, art. 208, IV), ndo podemesercidas de modo a
comprometer, com apoio em juizo de simples conweiaé ou de mera
oportunidade, a eficacia desse direito béasico deolén social. [...]-.
DESCUMPRIMENTO DE POLITICAS PUBLICAS DEFINIDAS EM EDE
CONSTITUCIONAL: HIPOTESE LEGITIMADORA DE INTERVENCA®
JURISDICIONAL. - O Poder Publico - quando se abswencumprir, total ou
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parcialmente, o dever de implementar politicas ipabldefinidas no préprio texto
constitucional - transgride, com esse comportameegativo, a propria integridade
da Lei Fundamental, estimulando, no ambito do Estadpreocupante fendmeno
da erosdo da consciéncia constitucional. PrecesieAtel 1.484/DF, Rel. Min.
CELSO DE MELLO, v.g.. — [...] Precedentes. A CONTWERSIA PERTINENTE
A “RESERVA DO POSSIVEL” E A INTANGIBILIDADE DO MINIMO
EXISTENCIAL: A QUESTAO DAS “ESCOLHAS TRAGICAS”. -[]. - A
clausula da reserva do possivel - que ndo podinserada, pelo Poder Publico,
com o proposito de fraudar, de frustrar e de inliEy a implementagédo de
politicas publicas definidas na prépria Constitaie@ncontra insuperavel limitagéo
na garantia constitucional do minimo existenciaie gepresenta, no contexto de
nosso ordenamento positivo, emanagédo direta dalpdst da essencial dignidade
da pessoa humana. Doutrina. Precedentes.” [...]

J& a redacédo do direito a saude, consubstanciadartso 196 e 198, I, exprime
uma textura bastante aberta, podendo-se extraades graus de abrangéncia do que vai
enquadrar o resultado final esperado, de modo quagistrado deve ter a cautela e o0 bom
senso de, sob o fundamento de interpretar a Caigétit, ndo fulminar as bases do equilibrio
democrético e a sua propria legitimidade, recaitashobém na critica acerca das relacdes
entre micro e macrojustic¥.

Leny traz um exemplo bastante esclarecedor dodidatreserva de consisténcia,

quando aduz que:

Imagine-se, por exemplo, uma ordem judicial quen dmse no direito a saude,
obrigasse um pequeno Municipio a construir um arhpkpital capaz de atender
toda a sua populagcdo com os mais avancados equifimmaédicos. Certamente,
uma decisdo desse tipo acarretaria a total exaost@onentaria do Municipio, a
néo ser que fossmnsistentementegaseada em dados concretos que fossem capazes
de garantir que existe dinheiro de sobra para atea@o do hospital, 0 que, em
Ultima analise, faz retornar a reserva de consigéque esta intimamente ligada a
reserva do possivel. E preciso cuidado, portamt@eadar efetividade a um direito
fundamental que implique em grandes gastos fineseeios poderes publicds.
(grifou-se)

Nesse passo, a reserva de consisténcia exsurge, €gplica, mais uma vez
Jorge Neto, com lastro na licdo de Sérgio Fernavideo, baseada “no fato de que a
intervencdo da jurisdicdo constitucional dependeredmido de argumentos e elementos

suficientes para demonstrar o acerto do resultadesg pretende alcancar®®

°” ARE 639337 AgR, Relator(a): Min. CELSO DE MELLSegunda Turma, julgado em 23/08/2011, DJe-177
DIVULG 14-09-2011 PUBLIC 15-09-2011 EMENT VOL-02582 PP-00125)

% BARCELLOS, Op. cit. p. 118.

% SILVA, Leny Pereira da. Direito a salde e o ppizida reserva do possivel009. 65 f. Monografia
(Especializacdo em Direito Publico) - Curso de g@duacdo Lato sensu, Instituto Brasiliense deitire
Publico. Disponivel em;
<http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/processoAudietiblicaSaude/anexo/DIREITO_A SAUDE_por_Leny.p
df>. Acesso em: 08/11/2011, p. 30-31.

19 JORGE NETO, Nagibe de Melo. Op. cit. p. 146.
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A expressao “reserva de consisténcia” foi utilizada Habermas, como explica
Peter Haberle, que assevera:

Colocado no tempo, o processo de interpretacdotitaiisnal € infinito, o
constitucionalista é apenas um mediatfwischentragerf. O resultado de sua
interpretacdo esta submetido @serva da consisténciaVorbehalt der
Bewahrung) devendo ela, no caso singular, mostrar-se adacuagta a fornecer
justificativas diversas e variad&$ ou, ainda, submeter-se a mudancas mediante
alternativas racionais. O processo de interpretac@ostitucional deve ser
ampliado para além do processo constitucional eboiér O raio de interpretacéo

normativa amplia-se gracas aos ‘“intérpretes da t@oig8o da sociedade

aberta™®

Assim, a deciséo judicial, antes de surgir comtofda mera visao subjetiva do
juiz, integra um discurso democratico, estanddilegda pela ampla participacdo das partes
ao longo da ritualistica processual, ao mesmo teempoque se abre a possibilidade de
participacédo de novos atores.

Para Moro:

O limite da reserva de consisténcia impedira, &cer Judiciario de concretizar
normas fundamentais que demandam a adocdo decawlipdblicas de certa
complexidade. Faltaria ao Judiciario, por exempémacitacao para elaboracéo de
politica habitacional caso entendesse que a Coigiit contempla direito a
habitacdo. N&o obstante, a extensdo desse impedintmpende da préatica
judiciaria. A criatividade podera contribuir paralargamento do controle judicial
e 0 avanco na concretizagdo da Constitutt&o.

Consoante Haberle, longe de se restringir aos érgstatais, ha diversos setores
gque também interpretam a Constituicdo, ainda qdiestamente, tais como a opiniao publica
democratica e pluralista, as igrejas, os teatedioras, as associa¢des, as escola¥ etc.

Haberle leciona, assim, que a interpretacdo congiital ndo esta restrita aos
participantes do processo ou aos Orgados estammloSuma atividade que diz respeito a
todos, cada individuo pode ser considerado int&rpa Constituicdo, ainda que
indiretamente, de modo que “a esse processo tess@p®tencialmente todas as forcas da
comunidade politica. O cidaddo que formula um mTuronstitucional é intérprete da
Constituicdo tal como o partido politico que propéeconflito entre 6rgdos®”,

191 HABERLE, Peter.Hermenéutica constitucional: a sociedade aberta duérpretes da Constituicéo.
Traducdo de Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegadsris, 1997, p. 42.

192 MORO, Sérgio Fernando. Por uma revisdo da teaiaplicabilidade das normas constitucionais. Mai.
2000. Disponivel em: Rkitp://www.egov.ufsc.br/portal/sites/default/filaséxos/14340-14341-1-PB.I#m
Acesso em: 06/11/2011.

193 HABERLE, Peter. Op. cit. p. 22-23.

1% 1dem, p. 23-24
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Concomitantemente, a reserva de consisténcia revetafaceta relacionada a
necessidade de fundamentacdo das decisdes, masenémuz a isso. O exercicio de
construcdo da decisdo ndo pode ser efetuado pestrado isoladamente, visto que, nao
raro, O juiz terd que adentrar a seara de outé&sxieis, como medicina, gestdo publica,
pedagogia, engenharia, dentre outt¥s.

Com fulcro no pensamento de Peter Haberle, tenassm, a relevancia da
convocacao de outros setores da sociedade a partido processo, conferindo maior
legitimidade a decisdo na medida em que levantpavato técnico que foge a area de
conhecimento do magistrado.

Ao apreciar um caso que ira repercutir, diretamembedmbito de atuacdo dos
outros poderes, como no caso da determinacdo dmigdee de uma politica publica, a
abertura plural confere, assim, maior “consistérecidecisao.

Na hipétese de uma politica publica relativa a saddor exemplo, e
principalmente em sua vertente coletiva, € necessamparticipacdo dos detentores dos
conhecimentos técnicos especificos, abrindo-seaepso a participacdo dos profissionais de
medicina, por exemplo.

O recurso a figura do “amicus curiae” constitui alemento que confere maior
legitimidade & deciséo, trazendo para o procesategpretacdo de uma sociedade aberta e
plural. Ao angariar conhecimentos técnicos espea@dbs, o magistrado sera capaz de
fundamentar sua decisdo com amplo substrato detiwogréxpandindo a “consisténcia” do
veredicto exarado, como explica Martitf&.

A despeito de a figura do “amicus curiae” ser resdm nos procedimentos de
acao direta de inconstitucionalidade, h4 de seiderss a sua admissdo também em outras
acoes'?’, que tratem especificamente da efetivacdo dogadireociais, principalmente nas
acOes coletivas, como no caso das ac¢des civiscpgbli

Além disso, as audiéncias publicas também séo aptasificar os anseios de
determinada comunidade e fornecer o conhecimertoict® necessario ao juiz, sendo
oportuno mencionar que o Supremo Tribunal Federal 2009, realizou audiéncia publica

sobre saude, convocada pelo entdo Presidente de, G&inistro Gilmar Mendes, com o

1% MARTINS, Marianne Rios . Os limites de atuacagpdder judiciario como legislador positivo para ifet
direitos humanos de 22 dimenséo. In: XV Congresaoiddial do CONPEDI, 2007, Manaus. Anais do XV
Congresso Nacional do  CONPEDI. Floriandpolis: Banite 2006. Disponivel em:
<http://www.conpedi.org.br/manaus/arquivos/anais/uaidireito_humano_td_marianne_rios_martins:pdf
Acesso em: 02/11/2011, p. 11.

1% | dem, ibidem.

7 1dem, p. 13.




55

objetivo de se discutirem as tematicas do acesspresacdes de saude no Brasil, da
responsabilidade dos entes da federacéo e do ifmaewto do SUS, politicas publicas de
saude, entre outras.

A participacdo de especialistas diversos, como maesnibo Ministério, Publico,
advogados, magistrados, professores e técnicosaltie,sgestores do Sistema Unico de
Saulde, além de académicos e entidades da sociedaklgrouxe esclarecimentos que
serviram de subsidio para o julgamento de processdsamitacdo no STF, acerca do direito
a saude.

Assim, verifica-se que a reserva de consisténoiaesmo tempo em que impode
um limite a atividade do juiz, na medida em que esve angariar argumentos suficientes
que justifiguem determinada tomada de decisdo, éamlhe confere maior legitimidade,
visto que amplia o dialogo entre diversos setor@ssaciedade, desconstituindo a visao
puramente hermética do processo de construcaoccaidgudicial.

Ratificando o que foi esposado até aqui, € mistethar a licdo de Jorge Neto,

que, também de acordo com o0s ensinamentos de Eaheuz:

A decisao judicial, ao fim e ao cabo, ndo é um @govontade do julgador,
expungido de influéncias externas, mas resultado eftavescéncia e dos
movimentos de todos esses atores na sociedadeligituréPara Haberle, a
independéncia pessoal dos juizes ndo pode escamoteato de que a
interpretacdo judicial esta promiscuamente envalddm os fatos da realidade
social, alias, se fosse diferente, seria estéril.

4.2 Discricionariedade de meios

A discricionariedade de meios significa que o maaio, a despeito de, em
determinado caso, vir a estabelecer uma redefirdgdoma politica publica, determinando
ao Poder Publico o que deve ser feito para que segaada a violagdo aos direitos
fundamentais, ndo pode ditaymoa operacionalizacdo dessa medida sera efetuada.

O juiz pode, ao proferir sua decisdo, sugerir datexdos meios para que a
obrigagdo imposta atinja seu adimplemento, tais ocomn investimento de recursos
inicialmente previstos para outras areas de atyamfia inclusdo, no orcamento do ano

seguinte, da importancia de recursos a ser gastaumprimento da obrigacdo, ndo se

198 JORGE NETO, Nagibe de Melo. Op. cit. p. 118.
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cogitando, no entanto, da imposicéo de referidésrmiénacdes, uma vez que a escolha dos
meios necessarios ha de ser conferida ao admdustra

A imposicdo de limites nessa seara evita que ostrtagbp venha a usurpar as
funcdes inerentes aos demais poderes, mantendailtbeq entre os poderes. Como explica

Jorge Neto:

Constatada que uma determinada politica publica imexisténcia dela ofende os
direitos fundamentais, o julgador ndo podera impaolucdo ao administrador
publico responsavel pela implementacao das medigagra, ao contrario, impor
a ele que apresente um plano de acédo para sariansa @ negociar com ele a
solucdo mais adequada e a que menos prejuizos éaudamais politicas e
programas em cursg’

Como foi mencionado no capitulo anterior, referemeestudo de acao civil
publica n°® 0002012-48.2006.4.05.8100, o magistnadmocratico, nas razdes de decidir,
analisou a discricionariedade de meios na decisatergla. Sendo, vejamos 0s exatos

termos em que se pronunciou:

Admitir a intervencdo do Poder Judiciario na coticagdo de direito subjetivo a
prestacdes estatais que dependam do estabelecidepiuiticas publicas ndo pode
representar, contudo, completa supresséo da dis@icedade administrativa, nem
das funcdes tipicas do Poder Executivo na gest&oida publica.

Assim, ndo cabe ao Poder Judiciario formular e weecpoliticas publicas que
dependam de opcdes politicas daqueles que receharastidura em mandato
eletivo. Por outro lado, compete ao Poder Jud@ideterminar ao Poder Executivo a
formulacdo e execucdo de politicas publicas quevafeente realizem, no mundo
dos fatos, o comando constitucional negligenciado.

Assim, compete ao Poder Executivo definir o modesemeios materiais para
solucionar a crise na fila de cirurgias ortopédidaslta complexidade no Estado do
Ceara. As dificuldades materiais para a solugaprdalematica em comento devem
ser enfrentadas pelo gestor publico, preservandorsdiscricionariedade de meias
liberdade de atuacéo. (grifou-se)

Dessa forma, verifica-se que o proprio juiz respgakpelo caso estabeleceu um
limite a sua atuacéo, sendo bastante salutar almeconento da discricionariedade de meios
ao administrador publico, uma vez que ndo podezaugurpar essa funcéo, caracteristica do
gestor publico.

Pode, quando muito, sugerir que se adote estawmlaamedida, como também
se observou no caso em comento, sem, no entatitar tk administrador a faculdade que
lhe cabe, de escolher entre as diversas opcoesvgisssNao foi outra a posicdo do
magistrado José Eduardo Melo Vilar Filho, quandeasrou:

199 1dem, p. 156.
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Varias sdo as solugdes administrativas possiveisifoane noticiaram as
testemunhas ouvidas em juizo, sendo algumas daslasgubssiveis: correcdo da
tabela do SUS, suplementacdo da tabela do SUSHstlmlo do Ceara e pelo
Municipio de Fortaleza, treinamento de equipe t&cmpara atuar nos hospitais
publicos, credenciamento de hospitais privados pararealizacdo dos
procedimentos, construcdo de novas unidades hlaspia(hospitais regionais) e
ampliacdo das existentes.

O magistrado, ao determinar a execucdo de umacpofitiblica em particular,
nao executada a contento pela Administracdo, ¢afere no conteudo das politicas publicas,
ndo se podendo permitir que haja uma intervencéibéem nos meios utilizados para o
alcance dos fins estabelecidos. Ainda que a Adtragio tenha dado causa ao surgimento
da pretensédo em juizo, em virtude de uma atuagadiciente ou de uma omissédo completa,
certa margem de discricionariedade deve ser resjgeit

Como enuncia Krell:

Em todo caso, o administrador esta vinculado aopcumento das normas da

ordem social 0 que resulta na obrigacdo a implesgéot das politicas publicas

necessarias ao efetivo exercicio dos direitos spaidio ha discricionariedade a
respeito da “oportunidade ou conveniéncia” da safizacdo, mas somente no que
diz respeito a escolha da melhdorma do cumprimento da finalidade

constitucional ou lega®

Em alguns casos, o magistrado também podera aartagiztransferéncia de
recursos de uma rubrica para outra, uma vez quecessidade de previsdo orcamentéaria
também ndo se mostra absoluta, principalmente guaedestd diante da protecdo da

dignidade da pessoa humana. E o que explica Jaige N

Dada a discricionariedade de meios, é o poder gulijue deve decidir como
restabelecera os direitos fundamentais ofendidesa $ansferindo verbas da

publicidade, seja transferindo verbas do turismte@séo sera sempre uma decisédo
do poder publico responséavel por implementar dipalpublicat™

Em suma, a intervencdo do Poder Judiciario na a&sferatuacdo dos demais
poderes deve ser a menor possivel, e, no casotelandeacédo da execucdo de uma politica
publica em especial, tem-se que a sua operaciagabzincumbe aos gestores publicos,

detentores tipicos dessa funcao.

10 KRELL, Joachim JDireitos sociais e controle judicial no Brasil e #demanhaos (des)caminhos de um
Direito Constitucional Comparado. Porto Alegre:di@Antonio Fabris, 2002, p. 106.
1 JORGE NETO, Nagibe de Melo. Op. cit. p. 152.
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4.3 Reserva do possivel

Muitos dos opositores do controle judicial das s publicas aduzem que os
direitos sociais, por demandarem presta¢cdes dal&étedio se podendo olvidar que o custo
também existe relativamente a efetivacdo dos dgeite liberdade), existem sob uma
“reserva do possivel”.

O termo tem sua origem na Alemanha, aparecenda ppieheira vez, na decisao
do emblematico caso de estudantes que pleiteavaocesso ao ensino superior. Aduziu o
Tribunal Constitucional Federal da Alemanha queliositos a prestagdes positivas “estao
sujeitos a reserva do possivel no sentido daquiéoagindividuo, de maneira racional, pode
esperar da sociedade”, de modo que a Corte rejaitenigéncia de que o Estado fosse
obrigado a criar vagas nas universidades em qualgidue atendesse a demanda de todos os
cidaddos que pleiteassem um espaco em instituic@asino superior

No referido casoumerus clausus) Tribunal entendeu, ainda, que, ainda que
haja recursos, ndo se pode sustentar a obrigacfcegi&r algo que ndo se mantenha nos
limites do razoavét.

Como explica Barcellos, sob a expressdo da ‘“reseivapossivel” estdo
relacionados dois tipos de fenbmenos: a “reservgpaksivel” fatica, que diz respeito
precisamente a inexisténcia de recursos, ou aalpft destes, e a “reserva do possivel”
juridica, referente a falta de autorizacdo orcaérenpara o dispéndio de certa quantia em
particular, e, assim, encontra-se insita uma goeg&ompeténcid’

A reserva do possivel juridica esta relacionadsipgsa uma eventual ofensa ao
principio da separacao dos poderes, ja que aoedpgditicos € que caberia a formulacéao e
a execucao de politicas publicas.

Nao se pode olvidar que o referido principio sumgiuclamor das Revoluc¢des
Burguesas, na ansia de derrubada dos regimes titssluO escopo que sobressaia desses
eventos era notoério: evitar o exercicio arbitr@dopoder e garantir uma esfera de autonomia

aos individuos. Paulatinamente, as Constituicdes, ficialmente, ndo detinham forca

“2KRELL, Andreas J. Op. cit. p. 52.

113 CARVALHO, Osvaldo Ferreira de; OLIVEIRA, Victor &nca Dias. O direito alem&o e a nova proposta de
exigibilidade dos direitos sociais. Disponivel em:
<http://www.cpgls.ucg.br/ArquivosUpload/1/File/CP&IV%20MOSTRA/DIREITO/0%20Direito%20alemao
.pdf. Acesso em: 04/11/2011.

14 BARCELLOS, Ana Paula dé\ eficacia juridica dos principios constitucionagsprincipio da dignidade da
pessoa humana. 3 ed. Rio de Janeiro: Renovar, R0277-278.
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normativa substancial, tiveram seu contetdo ampliegfletindo nas relacdes entre os trés
poderes; no entanto, de forma curiosa, como obdgaveellos, as concepcdes doutrinarias
em torno do principio permaneceram inalteratias.

Longe de se pretender retirar a validade e a irapoid do referido principio,
visto que o exercicio do poder absoluto constitiauameaca a garantia dos direitos
individuais, o que se observa, em verdade, € qigida constru¢do em torno do dogma da
triparticdo de poderes ja ndo atende as necessidiaeontemporaneidade, visto que a
realizacdo dos direitos fundamentais torna prenmmrdeeleitura e flexibilizacao.

Os Poderes da Republica sdo harménicos entre $orme que a alegacdo de
ofensa a esse principipor si s§ ha de ser analisada no caso concreto, levando em
consideracao as circunstancias a ele inerentes.

Da mesma forma, o principio majoritario, consubstdo na ideia da
prevaléncia de um sistema representativo, a quetmibem as decisdes politicas, também
ha de ser considerado de maneira cuidadosa. CoplwaeBarcellos, democracia nao é
sinbnimo de regra majoritaria, sendo “preciso guetamente com ela, sejam respeitados 0s
direitos fundamentais de todos os individuos, fagkes parte da maioria ou n&o®.

Sendo assim, o principio majoritario tem seus #&miha medida em que 0s
direitos fundamentais das minorias também sejanpeieslos, devendo, assim, ser
relativizado em dadas circunstancias, mas printipate como forma de manutencédo da
propria democracia.

Ratificando a ideia, assevera Barcellos que “opa@guminoritarios, ainda que
ndo tenham acesso ao processo politico, sempreaeedso ao Judiciario para a preservacao
de seus direitos™’

Para Zanitelli, os elementos “reserva do possieelseparacdo dos poderes”
conferem uma influéncia reciproca; no entantoJacéo dada a essas questdes também pode
ser efetuada separadamente. Explica o autor qtes de se perquirir quais custos aquele
direito, eventualmente concedido, trar4, € necessadagar, em primeiro lugar, se o

magistradopodeexercer a atribuicdo de se pronunciar sobre &gaopitblica em pauta’®

1151dem, p. 161.

11%1dem, p. 266.

17 1dem, p. 271.

118 ZANITELLI, Leandro Martins. Custos ou competénciasa ressalva & doutrina da reserva do posshzel
SARLET, Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti (org.Direitos fundamentais, orgamento e reserva do
possivel2 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 20101 91.
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Defende o autor que o risco que envolve a douttineeserva do possivel é que a
guestdo das competéncias seja esquecida, quaadé gse deve ser analisada em primeiro
lugar. Assim, o fator custo, apesar de relevaetga sinalisado apenas em segundo ptiho

Observa-se, em todo caso, que € necessario umbeguéntre os poderes, de
modo que o Poder Judiciario, particularmente, &mié a atuar quando se revelar uma
situacao de abusividade governamental na execugdmliticas publicas. Nesse diapaséo,
veja-se 0 seguinte trecho da emblematica decisdwendtica, proferida na Arguicao de

Descumprimento de Preceito Fundamental n° 45,Melstro Celso de Mello:

E certo que néo se inclui, ordinariamente, no &niéts funcées institucionais do
Poder Judiciario - e nas desta Suprema Corte, g@mcias - a atribuicdo de
formular e de implementar politicas publicas (JOSERLOS VIEIRA DE
ANDRADE, “Os Direitos Fundamentais na Constitui¢ggartuguesa de 1976”, p.
207, item n. 05, 1987, Almedina, Coimbra), poisssgedominio, o encargo reside,
primariamente, nos Poderes Legislativo e Executivo.

Tal incumbéncia, no entanto, embora em bases exeggs, podera atribuir-se ao
Poder Judiciario, se e quando os 6rgéos estataigetentes, por descumprirem 0s
encargos politico-juridicos que sobre eles inciddéarem a comprometer, com tal
comportamento, a eficacia e a integridade de dseitdividuais e/ou coletivos
impregnados de estatura constitucional, ainda qegvatlos de clausulas
revestidas de contetido programatito.

Repise-se que o principio da separacdo dos podetés grande relevancia no
Estado Democratico de Direito, servindo como unofeontra os abusos provocados por
quaisquer dos poderes da Republica.

No que concerne, especificamente, a reserva davebsstica, tem-se que, com
efeito, como reiteradas vezes foi apontado, esse élemento que ndo se pode ignorar. No
entanto, a esse elemento deve se acostar um sohmidatério, ndo se podendo acatar a
mera alegacdo do argumento.

Ao Poder Publico cabe demonstrar, além da insufidé de recursos, a
possibilidade de ocorréncia de maior prejuizo de lopgneficio a coletividade. Como ensina
Jorge Neto:

E importante notar que o 6nus da prova acerca dssilplidades materiais de
implementagdo do pedido constante da inicial fieadargo do réu, ou seja, da
pessoa juridica de direito publico responsavel pelglementacdo de politicas
publicas. De modo mais preciso, é o réu quem del@rnstrar a medida de suas

possibilidades para a implementagdo de uma detadaipolitica publica ou, até
mesmo, sua absoluta impossibilidade material pardot O autor ndo tem

119

Idem, p. 192.
120 (Relator(a): Min. CELSO DE MELLO Julgamento: 29/8204 Publicacdo: DJ 04/05/2004 PP-00012 RTJ
VOL-00200-01 PP-00191.
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condi¢Bes de fazé-lo, até porque ndo conhece @ famdiimitagbes materiais,
estruturais ou de qualquer outra ordem a que eft#iaso poder pablicd?

Também na ADPF n° 45, consignou o Ministro Celstd#o que:

N&o deixo de conferir, no entanto, assentadagtaignissas, significativo relevo
ao tema pertinente a “reserva do possivel’ (STEPHEDLMES/CASS R.
SUNSTEIN, “The Cost of Rights”, 1999, Norton, NewrkK), notadamente em
sede de efetivagdo e implementagdo (sempre ongrdsaddireitos de segunda
geracao (direitos econdmicos, sociais e culturaigh adimplemento, pelo Poder
Puablico, impde e exige, deste, prestacfes estataiivas concretizadoras de tais
prerrogativas individuais e/ou coletivas.

E que a realizacdo dos direitos econdmicos, sociasculturais - além de
caracterizar-se pela gradualidade de seu processe doncretizacao - depende,
em grande medida, de um inescapavel vinculo finance subordinado as
possibilidades orcamentarias do Estado, de tal modgue, comprovada,
objetivamente, a incapacidade econdmico-financeirda pessoa estatal, desta
ndo se podera razoavelmente exigir, considerada amitagdo material
referida, a imediata efetivagdo do comando fundadao texto da Carta
Politica.

Nao se mostrard licito, no entanto, ao Poder &ujbéim tal hipétese - mediante
indevida manipulacdo de sua atividade financeica glolitico-administrativa -
criar obstaculo artificial que revele o ilegitinabitrario e censuravel propdsito de
fraudar, de frustrar e de inviabilizar o estabeherito e a preservacdo, em favor
da pessoa e dos cidadaos, de condic6es materidimaside existéncia.

Cumpre advertir, desse modo, que a clausula da “resva do possivel” -
ressalvada a ocorréncia de justo motivo objetivaméa aferivel - ndo pode ser
invocada, pelo Estado, com a finalidade de exonerae do cumprimento de
suas obrigacBes constitucionais, notadamente quandodessa conduta
governamental negativa, puder resultar nulificagdo ou, até mesmo,
aniquilacdo de direitos constitucionais impregnadosde um sentido de
essencial fundamentalidade'?{grifou-se)

No mesmo sentido, assevera Sarlet que, diante glasxno art. 5°, § 1° (que
constitui um mandamento de otimizagdo), incumbepader publico a comprovacao da
indisponibilidade total ou parcial dos recursos, rdedo a demonstrar, com elementos
concretos, a impossibilidade de aplicabilidade imtadao direito fundamental pleiteatfd.

A possibilidade de se examinarem as condi¢Oes deigas e orcamentarias
torna-se muito maior no ambito das acdes coletidasque nas acdes individuais,
principalmente porque os legitimados ativos, egente o Ministério Publico, poderéao

provocar o exame desses elementos no contextoegerglie se inserem as politicas publicas

121 JORGE NETO, Nagibe de Melo. Op cit. 150.

122 (Relator(a): Min. CELSO DE MELLO Julgamento: 29/8204 Publicacdo: DJ 04/05/2004 PP-00012 RTJ
VOL-00200-01 PP-00191)

123 SARLET, Ingo WolfgangA eficacia dos direitos fundamental$). ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2005, p. 357.



62

discutidas, sendo possivel avaliar o custo médiatdndimento a todas as pessoas que se
encontram naquela situacdo, bem como a disporabiideral de recursd$?

Observa-se, da Acao Civil Publica apresentada epituba anterior, que o
magistrado ndo se furtou de examinar a “reservpodsivel”, atribuindo aos demandados o
onus da prova acerca da impossibilidade materigdidiainistracdo, circunstancia que esta,

no entanto, n&o logrou provar:

Assim, a alegacdo estatal da “reserva do posséesliente poderia ser aceita caso
o Estado demonstrasse, satisfatoriamente, a afiai@a administracao publica (o
gue pressup8e a maximizacdo dos recursos), a &fietiisponibilidade total ou
parcial de recursos e o ndo-desperdicio dos reswesistentes. A clausula da
reserva do possivel ndo se presta para protegau@estor de verbas publicas, que
desperdiga os recursos do Erario ou que ndo basearfentas gerenciais para sua
melhor utilizagdo. A Administragdo Publica, comdad‘administragdo”, tem por
finalidade obter o maximo de resultado com os sEudisponiveis. Esse, com
efeito, € o objetivo da ciéncia da administracao.

In casu, ndo restou demonstrada a concreta oc@r@adncapacidade econdmico-
financeira dos réus. Contrariamente, verifica-sen@stimento de recursos em
outras areas menos prioritarias em relacdo a sadd@lamente em propagandas
institucionais e na realizacdo de festas no andlmitMunicipio de Fortaleza.

Com efeito, somente no ano de 2009, o Estado daaCdaspendeu R$
113.649.040,00 na &area de Comunicacdo Social 88)'7 O Municipio de
Fortaleza, também no ano de 2009, gastou R$ 12P536 na area de
Comunicacao de Governo (fl. 740); R$ 2.244.758 4@ @ realizacdo do Carnaval
de rua (fl. 741) e R$ 5.848.986,67 com a festaéleeion de Fortaleza (fl. 742)

A respeito, particularmente, da eficiéncia admiatsta, mencionada no excerto
acima, convém trazer a baila, a titulo de curiatedam dado publicado em 2006, em estudo
realizado pelo Instituto Brasileiro e de Planejato€efributario — IBPT, noticiando que a
corrupcgdo e a ineficiéncia administrativa chegaoo@asumir um terco da arrecadacéo, de
modo que cerca de 234 bilhdes de reais por anaeswerdicados ou desviados, 0 que se
traduz em um desvio de 32% da arrecadacao dedsiloat Brasil.

Referida importancia seria suficiente, por exemp&ra a cobertura do déficit da
previdéncia social, por quase seis anos seguidofaca a edificacdo de 13 milhdes de
moradias para a populacéo, ao custo de R$17.00fe@6ssete mil reais) cada utha.

124 BARCELLOS, Ana Paula de. O direito a prestacdesalele: complexidades, minimo existencial e o valor
das abordagens coletiva e abstr&avista da defensoria public&ao Paulo, edicdo especial tematica sobre
direito a salde, ano 1, wvol. 1, jul/dez. 2008., p133-160. Disponivel em:
http://www.defensoria.sp.gov.br/dpesp/repositodéddcumentos/outros/Revista%20n%C2%BA%201%20Volu
me%201.pdfAcesso em: 07/11/2011, p. 151.

125 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Apontamentosreoo controle judicial de politicas publicés:
FORTINI, Cristiana; ESTEVES, Julio César dos SanidBAS, Maria Tereza Fonseca (orgPoliticas
publicas: limites e possibilidadeBelo Horizonte: Férum, 2008, p. 61.
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Obviamente, o Poder Judiciario ndo veio para sohatitodos os problemas na
efetivacdo dos direitos sociais, ou para soluciot@los o0s casos de ineficiéncia

administrativa. No entanto, como destacou Jorge:Net

De toda sorte, parece-nos que, quando ndo ha @lamaca do planejamento
estratégico do Estado, das politicas publicas ddet@ executadas pelo poder
publico e acerca das reais possibilidades de ingléagdo dessas politicas
publicas, a ingeréncia do Poder Judiciario é sahitada que seja para provocar o
suprimento desse déficit de transparéncia. A pgastde contas do poder publico
acerca das politicas publicas é uma decorrénciaadtp principio democratico,

inserel—g,ee, portanto, como principio fundamental Rigpublica Federativa do

Brasil.

4.4 O minimo existencial

Esse € um elemento que esta intrinsecamente la@a@oncipio da dignidade da
pessoa humana, estando associado, portanto, asonéssencial, intangivel, dos direitos
fundamentais.

Como explicitado no primeiro capitulo, também eesaceito € oriundo do
direito alemé&o; mais especificamente, da sua ratrisprudencial.

Uma das maiores dificuldades referentes ao condeitoninimo existencial” € a
sua delimitagcdo, visto que esse conjunto de netzkss basicas ao ser humano varia de
Estado a Estado, sujeito, portanto, as vicissitademecondmicas de cada lugar.

Ao mesmo tempo, quando se confronta o0 “minimo er@al” com a “reserva do
possivel”, tem-se que o segundo deve sucumbir edidat argumento maior do valor da
dignidade da pessoa humana, quando nao demonsradgossibilidade material da
Administracdo, de modo que, constatada a violac@ssa minimo existencial, o Poder
Judiciario deve conceder o direito pleiteado.

Para Jorge Neto:

Uma vez estabelecido que uma dada ofensa aodifaitdamentais de segunda
ou terceira dimens@es afeta o nicleo essenciadsled®itos, ou seja, a dignidade
da pessoa humana, o nucleo intangivel que se amftom o minimo existencial,
0 controle das politicas publicas pelo Poder Jadise impde com maior forca.
E, até mesmo, os limites estabelecidos pela resgovpossivel merecem ser

126 JORGE NETO, Nagibe de Melo. Op. cit. p. 153.
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guestionados, pressionados, distendidos um pougvigrosamente ou, quica,
alargados para que seja garantido o minimo exisiétic

Consoante Barcellos, um dos principais objetivosCdastituicdo € garantir a
dignidade da pessoa humana, de modo que vinculanatituicdo, no que se refere aos
gastos publicos, apenas a formalidade de sua @cevosgcamentaria, seria ignorar por
completo o seu objetivo maior, bem como a sua foogmativa.

Atentando para a prestacdo do minimo existenciglizo monocratico, na ACP

referida no capitulo anterior, asseverou que:

N&o havendo realizacdo do comando constituciom#lcesendo demonstradas as
escusas relativas a “reserva do possivel’, comstatado na analise do caso
concreto, verifica-se uma hipotese injustificavelitércia estatal.

No &mbito do direito a salde, essa inércia caiaatse pela omissdo do Estado em
executar as prestacfes materiais que assegurenmvidemaom dignidade, “que
necessariamente sO6 podera ser uma vida saudawelcaesponda a padrdes
qualitativos minimos™®. Esse “padrdo qualitativo minimo”, ou “minimo essal”,
relaciona-se diretamente com o principio da digiedda pessoa humana, que, por
sua vez, conecta-se diretamente ao nulcleo essdnaiileito a sadude.

No caso em analise, o desrespeito ao nucleo ess#rdn direito a saude atinge

a dignidade dos pacientes na fila de cirurgias orfidicas de alta complexidade
no Estado do Ceara. A espera imposta aos pacientado lhes permite uma
vida digna e saudavel, na medida em que aqueles emhos encontram-se, no
mais das vezes, incapacitados para o trabalho e gaas atividades cotidianas..
(grifou-se)

O equilibrio entre as duas realidades, quais segalimitacdo de recursos e a
realizacdo dos objetivos da Constituicdo, seriabestcer os alvos prioritarios dos gastos
publicos, nos quais esta inserido 0 minimo exisébne, apenas depois dessa providéncia,

caberia discussdo a respeito de quais projet@nseafivos de investimenté® visto que:

Alguém podera identificar o que se afirma com ackgla mediocridade, pela
qual se pretenderia nivelar pelo minimo. E, contto toa vida, uma forma de ver.
Do ponto de vista de quem nada tem, entretantoladeiramente progressista é
dispor de uma dogmatica consistente, tanto matssiab processualmente, capaz
de dar consequéncia juridica universal as decigi@gtico-juridicas mais
fundamentais da sociedade e do Estado brasileina uem vive no absoluto
desamparo e ignoréncia, a distancia que o sepad@gdialade, ainda que em seu
contetido minimo, é todo o caminho de volta & s@pri humanidad&”

271dem, p. 154-155.
128 BARCELLOS, Ana Paula de. 2011, p. 284.
1291dem, p. 371.
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Nesse mesmo sentido, ratificando a necessidadeeddimento as situacdes
prioritérias, e, em um segundo momento, 0 atendionas circunstancias remanescentes,

afirmou-se, no bojo da ADPF 45, em decisdo monmerép Ministro Celso de Mello, que:

A meta central das Constituicdes modernas, e da @arl988 em particular, pode
ser resumida, como j& exposto, na promocéo do lséan-@o homem, cujo ponto
de partida estd em assegurar as condi¢cées de @paapdignidade, que inclui,

além da protecdo dos direitos individuais, condic@eateriais minimas de
existéncia. Ao apurar os elementos fundamentaisadeggnidade (0 minimo

existencial), estar-se-do estabelecendo exatarosraévos prioritarios dos gastos
publicos. Apenas depois de atingi-los é que se rdodiscutir, relativamente aos
recursos remanescentes, em que outros projet@vsgdnvestit>

Para que se possa avaliar o conteudo do minimteegial, recorre Barcellos a
nocdo de untonsenso socigem torno do qual é possivel extrair, razoavelmemtsentido
de determinadas idéias em certo contexto socieitérico.

A despeito da possibilidade de ndo haver um coonsewnsrca da nocao de
dignidade, obtempera a autora que uma sociedadeejuecapaz de reconhecer o estado de
indignidade, ou que ndo chegar a um consenso degja® conteido minimo da dignidade,
esta diante de uma crise moral e ética tdo grandeogprincipio da dignidade da pessoa
humana se torna indcuo e desprovido de qualqueifisapio***

O minimo existencial, ao englobar as condicbe®nads basicas do individuo,
constitui, assim, um nucleo justiciavel, de mode,calém disso, somente as circunstancias
do caso concreto irdo revelar a concesséo doalpkaiteado, ou néo.

Barcellos propde os seguintes elementos basicogpaentes da concepc¢do do
minimo existencial, quais sejam: a educacdo basicaalude basica, a assisténcia aos
desamparados e 0 acesso a Justica. Todos elesampor um direito subjetivo, exigivel do
Poder Judicirid>

Nesse diapaséo, a reserva do possivel ndo podegietda para justificar uma
atuacao insuficiente do Estado em relacdo ao miexistencial.

Como explica Siqueira, sendo a igualdade um dostisbg do Estado Social,

ndo é crivel que se possa negar aos individuosatamgar minimo de condi¢ces materiais,

130 Relator(a): Min. CELSO DE MELLO Julgamento: 29/8@04 Publicacdo: DJ 04/05/2004 PP-00012 RTJ
VOL-00200-01 PP-00191)

131 BARCELLOS, Ana Paula de. 2011, p. 245-247.

32 1dem, p. 302.
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sem as quais nao é possivel exercer, sequer,awslindividuais e politicos, bem como a
conscientizacdo democratica e a participacdo adecquaprocesso politits.

Ratificando a importancia da protecéo do nucleeresal, vinculado a dignidade
da pessoa humana, o Ministro Celso de Mello assiimanifestou, no Ag. Reg. no RE n°
639.337:

A clausula da reserva do possivel — que ndo padevaeada, pelo Poder Publico,
com o proposito de fraudar, de frustrar e de inliy a implementagédo de
politicas publicas definidas na propria Constitaicd encontra insuperavel
limitacdo na garantia constitucional do minimo ®dsial, que representa, no
contexto de nosso ordenamento positivo, emanacétadio postulado da essencial
dignidade da pessoa humana. (...) A nogdo de ‘miexistencial’, que resulta, por
implicitude, de determinados preceitos constitugi®CF, art. 1°, I, e art. 3°, III),
compreende um complexo de prerrogativas cuja ctpacdo revela-se capaz de
garantir condic6es adequadas de existéncia digmnaréem a assegurar, a pessoa,
acesso efetivo ao direito geral de liberdade ebéam a prestacdes positivas
originarias do Estado, viabilizadoras da plenacfaide direitos sociais basicos,
tais como o direito a educacdo, o direito a prateigdiegral da crianca e do
adolescente, o direito & saude, o direito a assisté&ocial, o direito & moradia, o
direito a alimentacéo e o direito a seguranca. &acio Universal dos Direitos da
Pessoa Humana, de 1948 (Artigo XXA.

Sendo assim, sobressai, de maneira hialina, aaretev de se garantirem, pelo
menos, as condicbes minimas de existéncia aoddndiy.

Ao apreciar a ACP mencionada no capitulo antesiduziu o juizo singular que
“sempre que houver violagédo do nucleo essencia deRoder Judiciério intervir para debelar
a crise, compelindo o Poder Publico a efetivar reidi fundamental maculado, em seu
nucleo, assegurando a dignidade da pessoa héhiana

Verifica-se, assim, que a nocdo de “minimo exis&h@stara em constante
conflito com a “reserva do possivel”, ocasido era gunedida proferida, preferencialmente,
deverd ter em conta a garantia das condi¢cdes miat@mprescindiveis para a preservagao
desse nucleo intangivel, norteado pelo principidigaidade da pessoa humana.

De qualquer forma, a resolucédo do conflito deverdasaliada com a utilizacao
de um importante elemento de interpretacdo, qyal sgrincipio da proporcionalidade, que
seré analisado adiante.

133 SIQUEIRA, Jdlio Pinheiro Faro Homem de. Da reseteapossivel e da proibicdo de retrocesso social.
Disponivel em: fttp://200.195.70.14/Revista/Content/Upload/Maté6a 7.pdf. Acesso em: 06/11/2011.

134 ARE 639.337-AgR Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 23-8-208kgunda Turm&)JE de 15-9-
2011.
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4.5 A regra da proporcionalidade

Ao determinar a execucdo ou redefinicho de umatigelipublica a ser
implementada pelo poder Publico, cabe ao magistagdbar as possibilidades materiais de
cumprimento da decisdo, ou seja, a configuragaoaoyudo que se convencionou chamar de
“reserva do possivel”’, bem como a adequacdo dosesnpgira a cessacao da violacdo ao
direito fundamental em pauta, além da quantificafibeneficios, em relacdo aos prejuizos,

para o conjunto da coletividade.

Nesse interim, exsurge a regra da proporcionalidagia utilidade se mostra

notoria para a resolucdo do conflito, conforme enala Jorge Neto:

Uma vez constatada que ha possibilidade matenial gaoncretizacdo da medida
judicial, o julgador ha de se certificar se a madide pretende adotar é adequada
para suprimir a ofensa aos direitos fundamentai® exigivel ou necessaria, ou
seja, causa o minimo de prejuizos possivel aos idedn@itos fundamentais,
especificamente, a Administracdo Publica e as depwlitica publicas; e se de
sua implementacéo resultara mais beneficios qeipoe’®

N&o raro, a regra da proporcionalidade € confundmia a da razoabilidade,
equivoco elucidado por Virgilio Afonso, que explmze o segundo consiste apenas em uma
andlise de compatibilidade entre meios e fins, antguo primeiro possui um espectro bem
mais amplo.

Ressalte-se, a titulo de esclarecimento, que o auébere o termo “regra da
proporcionalidade”, em vez de “principio da propomalidade”, visto que as sub-regras da
proporcionalidade aplicam-se por subsuncdo, dedaccom a estrutura de regras aduzida
por Alexy. Como explica o autor:

A regra da proporcionalidade é uma regra de indéspéio e aplicacao do direito -
no que diz respeito ao objeto do presente estuaintdrpretacdo e aplicacdo dos
direitos fundamentais -, empregada especialmergeasos em que um ato estatal,
destinado a promover a realizacdo de um direitddmental ou de um interesse
coletivo, implica a restricdo de outro ou outra®itibs fundamentais. O objetivo da
aplicacdo da regra da proporcionalidade, como prirdome indica, é fazer com

gue nenhuma restrigcdo a direitos fundamentais tdimensfes desproporcionais.
E, para usar uma expressao consagradarestrcao as restricdes’,

[..]

135 JORGE NETO, Nagibe de Melo. Op. cit. p. 149-150.

136 SILVA, Virgilio Afonso da. O proporcional e razadvRevista dos Tribunaig98, 2002, p. 23-50. Disponivel
em: <http://www.sbdp.org.br/arquivos/material/69_SILVA2®/irgilio%20Afonso%20da%20-
%200%20proporcional%20e%200%20razoavel.pdesso em: 08/11/2011, p. 25.
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O motivo é bastante simples: o conceito de razdalbié, na forma como exposto,
corresponde apenas a primeira das trés subregtagproporcionalidade, isto €,
apenas a exigéncia de adequac@oregra da proporcionalidade é, portanto, mais
ampla do que a regra da razoabilidade, pois nacesgwta no exame da
compatibilidade entre meios e fifis

A regra da proporcionalidade foi desenvolvida atipada jurisprudéncia
germanica, sendo composto por sub-elementos indeptes, quais sejam, adequacao,
necessidade e proporcionalidade em sentido eggu® devem ser aplicados, precisamente,
nessa ordem pré-definify para que as consequéncias da aplicacédo da piamaiidade
possam ser visualizadas da maneira correta.

Essa formulacdo implica dizer que, nem sempre, Bec&ssario o exame de
todas as sub-regras, uma vez que elas guardam elagfio de subsidiariedade. Como
explica Virgilio, “adequado entdo, ndo € somente 0 meio com cuja utilizagdobjetivo é
alcancado, mas também o meio com cuja utilizag&al&zacao de um objetivo é fomentada,
promovida, ainda que o objetivo ndo seja completdenealizado”.

Pode-se dizer que o exame rkecessidadenos moldes do que explica Virgilio
Afonso, coaduna-se perfeitamente com a explicagita ¢por Jorge Neto, anteriormente
citada. Uma medida sera considerada necessariaeasuifigue que a adocdo dessa medida
sera passivel de solucionar o caso, causando armesticdo possivel ao direito

fundamental em exame. Explicando melhor:

Suponha-se que, para promover o obje@yao Estado adote a medidiél, que
limita o direito fundamentdD. Se houver uma medidd2 que, tanto quanti,

seja adequada para promover com igual eficiéncabjetivo O, mas limite o
direito fundamentaD em menor intensidade, entdo a medilty utilizada pelo
Estado, ndo é necessdria.

Trata-se, assim, a sub-regra da necessidade, @e nuedida comparativa,
enquanto o exame da adequacdo tem um caréater tmbsdma medida € adequada para
fomentar os objetivos almejados, ou ndo €. Umadaegior sua vez, pode ndo ser necessaria
em relacdo a outra, que atinja a mesma finalidgageovoque a menor restricdo, o que
significa, em Ultima andlise, levar em consideragéttas medidas e efetuar o seu cotejo,
para, s6 assim, extrair, das diversas alternatévagelhor possivel.

No caso da sub-regra da proporcionalidade em see8ttito, tem-se um juizo

entre beneficios e prejuizos, devendo-se questiarenca da importancia da realizacdo do

371dem, p. 34-35.
138 1dem, p. 31.
39 1dem, p. 39.
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direito fundamental em pauta e que fundamenta edadda medida restritiva, em relagédo a
intensidade da restricdo ao direito fundamentalogne ele colide. Como explica Virgilio:

Também ndo é necesséario que a medida atinja oadwandicleo essenciafle
algum direito fundamental. Para que ela seja cemsith desproporcional em
sentido estrito, basta que os motivos que fundaamert adocdo da medida nao
tenhampesosuficiente para justificar a restricdo ao direitodamental atingido.

O autor elucida, ainda, que a aplicacdo da regga@orcionalidade decorre da
estrutura dos direitos fundamentais, que sao jpiwssino sentido por Alexy.

Sendo mandamentos de otimizacao, que exigem qaeseajg realizado na maior
medida possivel, de acordo com as possibilidadésagae juridicas, tem-se que essas
“possibilidades faticas” dizem respeito a sub-regeanecessidade, visto que remetem a
aplicacdo de medidas concretas para a protecadirédss fundamentais.

As “possibilidades juridicas”, por sua vez, traslmzse na sub-regra da
proporcionalidade em sentido estrito, visto qu@exi uma ponderagdo ou um sopesamento
entre os principios colidentes, a fim de se alaangagrau otimo de realizacdo para todos.
140

A lei de ponderacdo pode ser formulada da seguim@eeira: “quanto mais
intensa se revelar a intervengdo em um dado dif@damental, maiores héo de se revelar
os fundamentos justificadores dessa intervent&o”

Nesse caso, ha de se verificar, em um primeiro tamla intensidade da
intervencao, seguida do questionamento acercdelgéineia dos fundamentos que embasam
a intervencdo, para, em um terceiro momento, @adizponderacdo em sentido especifico e
estritd*2

Nesse interim, a proporcionalidade serve como umitatdo a atuacédo do poder
Judiciario na medida em que requer que o magistaegligue, para que atinja a melhor
solucdo do caso concreto levado a sua apreciacgosub-regras do principio da
proporcionalidade, visto que este, na esteira dgil\é Afonso, surge como uma decorréncia
da propria estrutura dos direitos fundamentais, cconandamentos de otimizacdo. Nesse

sentido:

190 |1dem, p. 44.
141 ALEXY, Robert. Colisdo e ponderacdo como problema fundamental ogndtica dos direitos
fundamentaisPalestra proferida na Fundagéo Casa de Rui BarBasae Janeiro, em 10/12/1998, p. 15.
142
Idem, p. 15.
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Como se pode perceber, o principio da proporcidadé ndo € Util apenas para
verificar a validade material de atos do Poder ¢lagivo ou do Poder Executivo
que limitem direitos fundamentais, mas também paaidexivamente, verificar a
prépria legitimidade da decisdo judicial, servindesse ponto, como verdadeiro
limite da atividade jurisdicional. O juiz, ao coatizar um direito fundamental,
também deve estar ciente de que sua ordem devadequada, necessaria (ndo
excessiva) e proporcional em sentido estffto.

A proporcionalidade também pode ser vista, na vid@dSarlet e Figueiredo,
como uma proibicdo de excesso e uma proibicaosidiagencia, atuando, assim, como uma
variavel apta a controlar os atos do poder publindusive dos érgéos jurisdicionais, tudo
isso em vista da efetivacdo e da protecdo dogatirkindamentais:**

Exemplo de utilizacdo da regra da proporcionalidadeno “proibicdo de
excesso” encontra-se no AGResp 422583-PR, tendo &etator o Ministro José Delgado,
que destacou & inobservancia do Principio da Proporcionalidade afidamento da
proibicdo de excesso’), tendo em vista que ndwgdoficada a correspondéncia entre o fim a
ser alcancado por uma disposicdo normativa e o0 meeipregado, a qual deve ser
juridicamente a melhor possiv&t.

No caso, 0 agravo de instrumento, interposto coobjetivo de conferir efeito
suspensivo a liminar que decretava a indispondikddos bens do agravante, em acéo civil
por ato de improbidade administrativa, foi denegaelo juizo “a quo”, o que foi confirmado
pelo Tribunal local.

Reconsiderando a decisdo monocratica que deixcordeecer o recurso especial
interposto pelo recorrente, o Superior Tribunalddstica, apreciando o agravo regimental,
proveu o recurso para cassar os efeitos da indl@pdade e do sequestro dos bens do
recorrente, por entender pela inocorréncia de flmdaracterizacdo da fraude e o dificil ou
impossivel ressarcimento do dano. Assim, entendeuogjuizo “a quo” nao fundamentou
adequadamente a decisdo, desrespeitando tambénmaipipr da proporcionalidade, ao
adotar uma medida extrema sem o0 acompanhamenfardizsmentos necessarios a validade

da decisao.

13 gILVA, Leny Pereira da. Op. cit. p. 26.

144 FIGUEIREDO, Mariana Filchtiner, SARLET, Ingo. Res® do possivel, minimo existencial e direito &
saude: algumas aproximacoé®evista da Defensoria PublicAno 1, Vol. 1, jul./dez. 2008, p. 179-234. Edicao
especial tematica sobre direito a saude, p. 206-207 Disponivel em:
http://www.defensoria.sp.gov.br/dpesp/repositofdddcumentos/outros/Revista%20n%C2%BA%201%20Vol
ume%201.pdfAcesso em: 07/11/2011, p. 206.

145 (AgRg no REsp 422.583/PR, Rel. Ministro JOSE DEIDEA PRIMEIRA TURMA, julgado em 20/06/2002,
DJ 09/09/2002, p. 175)
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O principio da proporcionalidade torna-se bastatitetambém quando se esta
diante da colisdo entre direitos fundamentais, ndwaa solugdo que, da melhor forma,
concilia os interesses em conflito. A utilizacdareigra da proporcionalidade se faz premente
principalmente quando se observa que “ndo exidédogm de direitos fundamentais sem
coliséo”1*°

Alexy explica que h& colisbes de direitos fundamisném sentido estrito, que
“surgem sempre que 0 exercicio ou a realizacaadrdaadfundamental de um dado titular de
direito produz efeitos negativos sobre os direftoxdamentais de outro titular”, podendo
envolver tanto direitos fundamentais de naturezmligu diversa, e também colisdes de
direitos fundamentais em sentido amplo, confrortadieitos fundamentais com valores
relativos ao interesse publico ou colett/o

O ponto comum das diversas espécies de colistesai®s fundamentais € que
a solucéo reside na necessidade de sacrificio ddogntados ou de ambos, tendo em vista
qgue os direitos fundamentais, estruturados comuacipids, ndo se excluem de maneira
absoluta; do contréario, perfazem-se em variadassgra

No caso do controle das politicas publicas pelepdddiciario, Jorge Neto aduz
gue “o conflito se estabelece entre o direito funelatal a ser implementado pela politica
publica e as possibilidades materiais da Admirgéima que se traduzem no principio
constitucional da eficiéncia administrativas®.

A vantagem da teoria dos principios consiste nabiledade que Ihe € inerente,
impedindo, assim, um esvaziamento do conteudo de#od fundamentais. Essa teoria
confere aos direitos fundamentais uma elasticidagea solucéo intermediaria entre
vinculagéo e flexibilidade. Como esclarece Alexy:

A teoria dos principios pode, em contrapartidaatex sério a constituicdo sem
exigir o impossivel. Ela pode declarar que normés executaveis sao principios
que, em face de outros principios, hdo de passaurp@rocesso de ponderacao.
E, assim, “sob a reserva do possivel, examinalaque razoavelmente se pode
reclamar e pretender da sociedd8eAssim, a teoria dos principios apresenta ndo
apenas uma solucéo para o problema da colisdo, @oni@m para o problema da
vinculag&o dos direitos fundament&i$

196 ALEXY, Robert, 1998, p. 3.

“"1dem, p. 6.

18 JORGE NETO, Nagibe de Melo. Op. cit. p. 150.
199 ALEXY, Robert, 1998, p. 17.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Partindo inicialmente do escorgo historico dosittisefundamentais, foi possivel
constatar que a passagem do Estado Liberal pastadd=Social evidenciou a necessidade da
se propiciar a realizacdo das condicbes matertssralividuos, principalmente em virtude
de os direitos sociais constituirem um meio deagierdos direitos individuais.

Nessa senda, as principais idéias aduzidas ao lkbesga exposicdo podem ser
sintetizadas de acordo com as seguintes assertivas:

1) Constatou-se, passando por um estudo sobreaciefidas normas de direitos
fundamentais, que todas detém, pelo menos, algdicecia, bem como que as normas
programaticas, longe de se constituirem como naiess 0 exorta¢cdes morais, vinculam os
poderes publicos, de modo que ndo ha juizo dewpdade ou conveniéncia quanto a essa
vinculacgao.

2) O artigo da Constituicdo que preconiza a apliciole imediata das normas
de direitos fundamentais constitui um “mandamergootimizacdo”, exigindo que essas
normas sejam aplicadas na medida do fatica e ganaknte possivel, tendo sempre em conta
a efetividade dos direitos fundamentais.

3) Perpassando-se a problematica especifica dahrecimmento dos direitos
sociais como direitos subjetivos, observou-se dieelrd como fornecer uma resposta exata
acerca da matéria, tendo em vista, principalmeanqie, as circunstancias socioeconémicas
influenciam, de maneira bastante relevante, a mi@iagdo da existéncia, ou ndo, de um
direito subjetivo. De modo mais seguro, pode-senapafirmar que, na esteira de Alexy,
podera haver um direito subjetivo ao minimo existndepois de uma ponderacéo acerca
dos principios envolvidos. Para além disso, temus® zona tormentosa e repleta de
incertezas, de modo que apenas as circunstaniiaatas ao caso concreto poderao fornecer
uma resposta adequada.

4) Avancando um pouco mais, analisou-se a inadéguata tradicional
dicotomia entre direitos positivos ou negativos, samtido de exigirem uma atuacdo do
Estado, ou ndo, visto que, partindo dos estudoLales Sunstein e Stephen Holmes,
constatou-se que o fator custo é elemento quesdpeito a todos os direitos fundamentais, e
nao somente aos direitos de segunda geracéo,pdisitivos. Sendo assim, a invocacéo da

“reserva do possivel” como Obice a efetivagédo, ddarexclusivo, dos direitos sociais, ha de
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ser avaliada com cuidado. Obviamente, o fator céisedevante, mas relevante para todos os
direitos fundamentais, e ndo somente para 0s sociali

5) A luz de um caso concreto, no qual o Ministd®itblico Federal pleiteou a
realizacdo de cirurgias ortopédicas para todosaamptes cadastrados em filas de espera, foi
possivel estudar alguns dos limites impostos #datfile do juiz, quais sejam:

5.1) Verificou-se que a reserva de consisténgradeatributo de limitar e, de
forma concomitante, legitimar a decisdo exarada pwlgistrado na medida em que exige
que este redna argumentos suficientes para deraowstcerto do resultado que pretende
alcancar. Recorrendo também a possibilidade deipatédo de especialistas, que podem, ao
longo do processo, subsidiar e fornecer o apamtoido que foge a seara do juiz,
evidenciou-se que a construcao da decisdo naotcomsha atividade isolada e subjetiva do
magistrado.

5.2) A discricionariedade de meios entra em ceomnoclimite, quando impede
que 0 magistrado aponte ao administrador os me&iosssarios para a execuc¢ao da politica
publica. Dito de outro modo, a operacionalizacas fies perseguidos fica por conta do
gestor publico.

5.3) Partindo para a costumeira invocacao da ‘vasdw possivel”, que se traduz
nas possibilidades materiais da Administracdo,figet-se que o0 juiz deve avaliar a
capacidade financeira do Estado na execuc¢do di#cagiiiblica, ndo se podendo cogitar de
uma determinacdo de execucdo de uma politica pldpliando esta se mostre absolutamente
impossivel. No entanto, ndo se pode aceitar a alegacado: a indisponibilidade parcial ou
total dos recursos financeiros deve ser comprovada.

5.4) Em constante tensdo com a reserva do poss$télp “minimo existencial”,
que requer que o magistrado, assegurando-se diifidade financeira de concessédo do
pedido, determine a realizacéo das condicfes raat@ninimas exigidas, principalmente em
atencdo ao principio da dignidade da pessoa humamm, dos principais vetores
constitucionais.

5.5) Igualmente relevante para a limitacdo da ddnke do juiz, a regra de
proporcionalidade, como visto, torna-se bastanilepara a resolucdo do caso concreto,
principalmente quando surge uma zona de tensde entrinimo existencial e a reserva do
possivel.

Obviamente, ndo houve a pretensdo de esgotar o, teme complexidade

ultrapassa as fronteiras desse trabalho. O objetya, foi apenas o de lancar algumas luzes
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sobre a tematica, de modo que as idéias compesdjassam servir de base para o
aprofundamento do estudo proposto.
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