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RESUMO

Relatorio Monogréfico de Pesquisa no ambito doitdireonstitucional, cujo objeto é a
tematica da eficacia das normas constitucionaisesdireitos fundamentais sociais. O
estudo da matéria passa por uma abordagem teoricaspeito das implicacdes
decorrentes da opcdo por uma Constituicdo Dirigerdeno também pelo estudo da
natureza das normas constitucionais e a questdoraacao de direitos subjetivos a
partir da previsdo de direitos sociais na Consfitoi A problematica sobre a
concretizagcdo dos direitos fundamentais sociaisleawjuestionamentos relacionados as
omissdes inconstitucionais, a discricionariedadata&ls ao controle jurisdicional das
politicas publicas e dos orcamentos estatais. Adésso, diz respeito a reserva do
possivel e ao minimo existencial, mormente quastdraunstancias de exigibilidade das
condicbes necessarias a implementacdo desses odlireltltilizou-se para o
desenvolvimento desta monografia a técnica bildifica, sendo que o trabalho seguiu a
linha dogmatico-juridica. A pesquisa permitiu canrclpela plena eficacia das normas
constitucionais de direitos sociais fundamentais;omsequentemente, pela vinculagédo
dos oOrgaos estatais a essas determinacdes, codwpatinPoder Judiciario assegurar a
observancia da Constituicdo Federal também no catapgoliticas publicas sem que
isso implique ofensa ao Principio da Separacad’ddsres.

Palavras-chave: Direitos Fundamentais Sociais, 4Eific Constituicdo Dirigente,
Concretizacao, Direitos Subjetivos, Omissfes Intitueonais, Reserva do Possivel,
Minimo Existencial, Controle Jurisdicional.
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INTRODUCAO

Com o advento do constitucionalismo moderno, a &@o do
ordenamento juridico pelas Constituicdes nacioeasslimitacdo de poder com fins de
garantia, cada vez mais se observa o condicionantenfituacdo estatal aos direitos e
garantias fundamentais, afastando a opressdo peta f arbitrio por parte dos

governantes.

Nesse contexto, faz-se essencial para o fortaletintesse movimento
gue as normas constitucionais sejam dotadas da @#eacia, tanto juridica quanto
social, de modo a maximizar a vontade constitu¢jodavendo ser rechacados o0s
comportamentos que desatendam ao texto da Cogdtitubu que se omitam no

cumprimento de seus preceitos.

Devido a importancia do tema, o presente traba#iticd-se ao estudo
da eficacia das normas constitucionais de dirditaslamentais sociais. A pesquisa se
dard no campo do Direito Constitucional e visaw@stigar a aptidao e a legitimidade das
aludidas normas para ampla producao de efeito®ciadade e vinculacdo aos poderes

publicos.

Apesar de ndo constituir novidade, cuida-se de maaéénda bastante
controvertida no cenario juridico nacional, divadyp-se os estudiosos e aplicadores do

direito sobre os efeitos decorrentes dessas narmpkano dos fatos.



Mesmo considerando a opc¢ado do constituinte nacigual uma
constituicdo dirigente, consagradora de um EstadiaSde Direito, vasta em normas de
direitos sociais, ainda assim se observa fortestéggiia a implementacdo desses
preceitos, seja pelo argumento da inexisténciatdbuto de eficacia plena, seja com

amparo na alegacéo de insuficiéncia orcamentaraagsses fins.

Com base nisso, tenta-se justificar a inconstinalicomissdo dos
poderes publicos na concretizacdo dos direitos dimeditais sociais. Olvida-se da
obrigatoriedade com que todos se sujeitam as noomastitucionais, como se fosse

possivel qualquer exercicio discricionario entite @mprimento ou nao.

O debate juridico se intensifica quando se abordquestdo da
possibilidade de formacao de direitos subjetivgmidir das normas de direitos sociais.
No ponto, muitas vozes, inclusive de autores redosiaa doutrina patria, defendem que
os direitos sociais nao prescindem da atuacadadéyges para produzir efeitos, sem a qual
nao haveria como reclamar a implementacdo dessstapdes, na medida em que

consagrariam meras expectativas de direito.

Ao lado dessas indagacbes, ha também o probleneaemed aos
orcamentos estatais, quase sempre consideraddgisrges para o atendimento dos
direitos prestacionais, ndo obstante a necessidedle de se assegurar o minimo

existencial para uma vida digna.

A partir dessas premissas, esse estudo tem pdivobgemonstrar a

necessidade de se conferir uma interpretacdo d@msznao Principio da Supremacia das



Normas Constitucionais de modo a corroborar a pddicacia dos direitos fundamentais

sociais, ndo obstante eventual omissédo estataliamealizacao.

Por conseguinte, a grande celeuma introduzida trest@ho esta em se
responder ao seguinte questionamento: sdo as neonastucionais de direitos sociais
realmente eficazes? A indagacdo sobre sua aplazdd imediata, independentemente

de atuacéo legislativa, ndo nos escapara ao estuflarme se vera adiante.

A investigacdo ora proposta serd direcionada detéssas balizas,
tendo como importante contribuicdo os ensinametto€anotilhd, Paulo Bonavidése

Andreas Kreﬁ, dentre outros.

A pesquisa seguira a linha dogmatico-juridicajaatiido-se, sobretudo,
a técnica bibliografica, sendo que a problematixplid@tada sera desenvolvida com
fundamento principalmente na legislagdo, mormenigpoditivos da Constituicdo
Federal, e doutrina. Como delimitacdo negativa, s@&oabordara a jurisprudéncia
relacionada a eficacia das normas constituciorairéitos fundamentais sociais porque

se priorizou o enfoque doutrinario no trato da maté

Para se alcancar a meta estabelecida, os estudas per inicio a
exploracdo da temética relacionada a Constituiciigddte, sua natureza, o contexto

histérico em que surgiu, bem como os posicionanseatigais, nada tranquilos, a respeito

! CANOTILHO, J.J. GomesConstituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legisladar contributo para a
compreensdo das normas programéaticas. 1. reimmiCai Coimbra, 1994.

2 BONAVIDES, PauloCurso de Direito Constitucional.20. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007.

¥ KRELL, Andréas JDireitos Sociais e Controle Judicial no Brasil e n@lemanha os (des) caminhos
de um direito constitucional “comparado”. Porto die Sérgio Antbnio Fabris, 2002.
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de sua permanéncia na atualidade tal como concéfimalmente. Ainda no mesmo
capitulo, discorrer-se-a sobre as normas progreasatiinicialmente apresentando
diversas definicdes apontadas na doutrina, paraigiéiatar de suas implicagdes quando

relativas a direitos fundamentais sociais.

No capitulo seguinte, a abordagem principal pagseledcategorizacao
dos direitos sociais como direitos fundamentaissalidecorrendo a incidéncia do
regramento especifico para esse grupo de direibogue tange a aplicabilidade imediata,
inclusive. Também, serd levantado o questionamesferente a formacdo de direitos

subjetivos para a concretizacdo de direitos sociais

Por ultimo, sera introduzida a problematica prapgate dita sobre a
concretizacdo dos direitos fundamentais sociaissai@arte, para além de comentar a
aplicabilidade e efetividade dos direitos sociabprdar-se-a as consequéncias das
omissdes inconstitucionais, bem como as limitag@&scionadas a discricionariedade
estatal no cumprimento das metas constitucionagirééos sociais. Nado bastasse, sera
trabalhada a possibilidade de controle jurisdidiodas politicas publicas e dos
orcamentos estatais, considerando-se também avaeder possivel e a garantia do

minimo existencial.
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CAPITULO 1 - CONSTITUICAO DIRIGENTE E NORMAS
PROGRAMATICAS

A doutrina de Canotilho sobre Constituicdo Dirigerttesenvolvida por
ocasiao da publicacdo em 1982 de sua @wastituicdo Dirigente e Vinculagdo do
Legislador tem sido objeto de varias controvérsias. O podputor portugués
reformulou suas idéias originariamente concebidasfalma a apresentar caminhos
alternativos a uma rigida vinculacdo das opcoesigad e escolhas dos 6rgéos publicos

pelo texto constitucional.

Igualmente relevante o estudo sobre a aplicab#iddds normas
constitucionais, buscando conhecer as manifestaigigenarias a respeito da aptidao de
cada preceito, segundo classificacdo previamertmbedscida, para a producdo de

efeitos.

1.1CONSTITUICAO DIRIGENTE

Ensina Canotilho que o0s pontos essenciais para temtativa de
ordenacao funcional do estatuto constitucional a&oonstituicdo é garantia do existente

e também programa ou linha de direc&o para o fituro

Com efeito, dentre as funcdes exercidas, a Lei &uedtal constitui

normativo da organizagdo estadual, determinandfowiea vinculativa competéncias,

* CANOTILHO, J.J. GomesConstituicdo Dirigente e Vinculacdo do Legisladar contributo para a
compreensdo das normas programaticas. 1. reimmhCai Coimbra, 1994, p. 151.
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formas e processos do exercicio do poder. Corogladp a isso, desempenha o papel de

racionalizaco e limite dos poderes publitos.

Por outro lado, exterioriza a fundamentacdo da rorgeridica na
sociedade, haja vista que a lei constitucional gm@pna 0s meios de organizacao
juridica comunitaria. Nesse sentido, busca-se inda¢do da natureza da constituicdo
como ordem fundamental material, a partir do gpessivel concluir que a Constituicdo
juridica é também uma Constituicdo politica, rap@ta qual a determinagdo de fins
atribui sentido material a fixacdo de formas owpssos. Nas palavras de Canotilho:

N&o sendo nenhuma organizacao neutra quanto apsdinbém a organizagéo
constitucional sé alcancara dignidade material daauperar definitivamente

as ‘sequelas’de descrédito do Estado de DireitanBbrEla deve ser uma
ordem fundamental material.

Logo, a Constituicdo mais do que um estatuto owowinte ou
garantidor da realidade existente incorpora o eslecuma via e aspiracoes desejadas,
maxime no campo social, econdmico e cultural. Ddssftui seu carater programatico e,
em decorréncia disso, coloca a norma constitucigreginte seus proprios limites
funcionais, na medida de sua dependéncia a atwagitiva ou concretizadora dos
orgaos publicos, podendo levar ao comprometiment@rdgrama constitucional e da

prépria forca normativa da Constituic&o.

> CANOTILHO, J.J. GomesConstituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legisladar contributo para a
compreensao das normas programaticas. 1. reimmhkCai Coimbra, 1994, p. 151.

® CANOTILHO, J.J. GomesConstituicdo Dirigente e Vinculacdo do Legisladar contributo para a
compreensdo das normas programaticas. 1. reimmiCai Coimbra, 1994, p. 151-152.

” CANOTILHO, J.J. GomesConstituicdo Dirigente e Vinculacdo do Legisladar contributo para a
compreensao das normas programaticas. 1. reimmhCai Coimbra, 1994, p. 153.
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Essa linha doutrinaria € denominada por Gisele d@ita de
constitucionalismo comunitario, cuja finalidade esgsal € implementar “justica
distributiva”, donde a interpretacdo judicial danGtituicdo é considerada por seus
representantes uma acao politica, cabendo ao dudicima “acdo de inclusdo dos
excluidos” visando “eliminar as perversas diviséesiais que caracterizam a sociedade

brasileira”®

Assim, tendo em vista essa dupla funcdo, de garaiatiexistente e
programa ou linha de dire¢do para o futuro, a Qoo além das normas classicas de
organizacdo, de competéncias, processo e normasddeds de direitos e garantias
fundamentais, contém em seu bojo normas consigaadtas tarefas e fins do Estado,

principios e diretrizes juridico-constitucionaissilantes da acdo estatal.

Com esse olhar, Canotilho formula proposta sobrastitaicdo no
sentido de que muito além de estatuto organizatirionero instrumento definidor de
competéncias e regulador de processos, pode aumslamental constituir um plano

normativo-material global do Estado e da Sociedade, obstante aberto, que prevé

8 CITADINO, Gisele. Pluralismo, Direito e JusticasBibutiva. 2. ed. Rio de Janeiro: Ed. Lamen Juris,
2000 apud KRELL, Andréas Direitos Sociais e Controle Judicial no Brasil e nd&lemanha os (des)
caminhos de um direito constitucional “comparadrrto Alegre: Sérgio Anténio Fabris, 2002, p.68.

® CUNHA JUNIOR, Dirley da.Controle Judicial das Omissdes do Poder Publicem busca de uma
dogmaética constitucional transformadora a luz deitdi fundamental a efetivagdo da constituicdo. S&o
Paulo: Saraiva, 2004, p. 55.
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tarefas, estabelece programas e define'fins, quais sdo vinculativos ao poder publico e

relacionados ao campo econdmico, social e culttiral.

Deveras, a nocédo de Constituicdo Dirigente levdééide vinculagédo
da politica e dos 6rgéos publicos, pela razdo deajtaca em seu texto os objetivos e as
diretrizes politicas do Estado, imprimindo-lhes idisidade e, por conseguinte,
judicializando os fenémenos politicisNesse sentido, observa-se que a atuacéo politica
fica subjugada a limitagbes e imposicbes condicdasapor um projeto material

vinculante, cuja implementacéo fica a cargo dodi@sgonstitucionalmente previstds.

Presente essa moldura, a atividade politica sendelse conformada
pelo Direito’* Consoante afirma Canotilho, “todas as constitsigietendem, implicita
ou explicitamente, conformar globalmente o polftitbDe forma que essa Constituic&o,
tida como “estatuto juridico do politico” e um “ptaglobal normativo do Estado e da

Sociedade”, apenas sujeita a politica ao comando ndamas constitucionais, sem

10 CANOTILHO, J.J. GomesConstituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legisladar contributo para a
compreensédo das normas programaticas. 2. ed. Goibimbra, 2001, p. 12.

1 CUNHA JUNIOR, Dirley da.Controle Judicial das Omissdes do Poder Publicem busca de uma
dogmaética constitucional transformadora a luz deitdi fundamental a efetivacdo da constituicdo. Séo
Paulo: Saraiva, 2004, p. 58.

12 CUNHA JUNIOR, Dirley daControle Judicial das Omissdes do Poder Publicem busca de uma
dogmaética constitucional transformadora a luz deitdi fundamental a efetivacdo da constituicdo. Séo
Paulo: Saraiva, 2004, p. 58.

13 PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra Omissées Legislativas acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo e mandado de¢dja. 2. ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 2002, p.26.

14 CUNHA JUNIOR, Dirley daControle Judicial das Omissdes do Poder Publicem busca de uma
dogmaética constitucional transformadora a luz deitdi fundamental a efetivacdo da constituicdo. Séo
Paulo: Saraiva, 2004, p. 58.

15 CANOTILHO, J.J. GomesConstituicdo Dirigente e Vinculacdo do Legisladar contributo para a
compreensdo das normas programéaticas. 2 ed. Coi@dirabra, 2001, p. 28.
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substitui-la'® no que consiste a forca da ideologia constitutineate adotada, com

vinculacéo das politicas publicas ao texto magno.

E, para o cumprimento dessa finalidade, ha de sgid®rar o conjunto
das coisas e fatos reais existentes em determioai@xto objetivando preservar a
qgualidade interpretativa do ordenamento juridicet@oNa linha do que preceitua

Gilberto Bercovici, ao cuidar do tema Constitui§idgente:

Ao debrugarmo-nos sobre a problemética da Congitudirigente, ou seja,
sobre a constituicdo que define fins e objetivos maEstado e a sociedade,
precisamos fixar-nos ao texto de uma determinadatitoicdo. Isso porque o
texto constitucional é o texto que regula uma ordestorica concreta, e a
definicdo da Constituicdo s6 pode ser obtida arpdetsua inser¢do e funcédo

na realidade histérica. Esse é, nas palavras @eldagjuim Gomes Canotilho,

0 ‘conceito de constituicdo constitucionalmentecaeelo’ *°

A derradeira, importa lembrar que a Constituicieigénte, como
programa de ac¢ao para o futuro e linha de diregéitiga aberta ao tempo, estabelecendo
programas, diretivas, tarefas e fins, necessitatéevencdo concretizadotd. Aqui esta
lancada a problematica, um dos grandes desafioCdastituicdes contemporaneas,
sobre a conversdo da enunciacdo de principios teayatea de direitos acionaveis,

especialmente quando relacionados aos direitosaiso@ educacdo, a cultura, a

previdéncia e & satde.E a questdo da transformacéo da realidade, ondpesa o

6 BERCOVICI, Gilberto. A problemética da constituicdirigente: algumas consideracdes sobre o caso
brasileiro.Revista de Informagéo LegislativaBrasilia, ano 36, n. 142, p. 35-51, abr./jun.9.99

" BUCCI, Maria Paula DallarDireito Administrativo e Politicas Publicas.S&0 Paulo: Saraiva, 2002, p.
239.

18 BERCOVICI, Gilberto. A problematica da constituicéirigente: algumas consideracdes sobre o caso
brasileiro.Revista de Informagéo LegislativaBrasilia, ano 36, n. 142, p. 35-51, abr./jun.9.99

19 CUNHA JUNIOR, Dirley da.Controle Judicial das Omissdes do Poder Publicem busca de uma
dogmaética constitucional transformadora a luz deitdi fundamental a efetivacdo da constituicdo. Séo
Paulo: Saraiva, 2004, p. 59.

0 PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra Omisses Legislativas acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo e mandado de@da. 2. ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 2002, p.26.
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grande confronto entre a matriz programatica dastaicao dirigente e, do outro lado, o

papel desempenhado pela Constituicdo-garantiayuimsnto de governd.

Impele a reflexdo, todavia, na busca de solu¢des p@&nfrentamento
do problema, se a observéancia das normas insendasna Constituicdo Dirigente pode
ficar amplamente condicionada, para fins de sudeimgntacdo, a livre vontade politica

dos dérgaos competentes.

No mesmo diapaséo, sinaliza-se que alguns dosgonalsl relacionados
a Constituicdo Dirigente, tais como discricionaadel administrativa, reserva de
qualificacdo do interesse publico e inconstituciolagle por omissdo, para além do
exame em uma perspectiva de concretizagdo hernmméutconstituem,
fundamentalmente, problema de decisdo, na confadeid das competéncias
constitucionalmente definidas, correlacionadas aostitutos da legitimacéo,
responsabilidade e sancdo estabelecidos no textstitt@iona? Sobre o tema,

discorreremos mais adiante, com a profundidadessade a realizacdo deste trabalho.

1.1.1CONSTITUIGAODIRIGENTE EMODELO DEESTADO

Sabido que a Constituicdo € a ordem juridica glebindamental do
Estado e da Sociedade, importa dizer que nelaassénte a opgdo do constituinte sobre

0 modelo de Estado adotado, como também as premésseuturais de determinado

21 BERCOVICI, Gilberto. A problematica da constituicdirigente: algumas consideracdes sobre o caso
brasileiro.Revista de Informacédo LegislativaBrasilia, ano 36, n. 142, p. 35-51, abr./jun.2.99

%2 CANOTILHO, J.J. GomesConstituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legisladarcontributo para a
compreensdo das normas programaticas. 1. reimmb€ai Coimbra, 1994, p. 176-177.
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ordenamentd® E intima a relac&o entre o programa constitucjanatodelo de Estado e
0S objetivos visados pela sociedade, razdo pela suaonclui que o problema da

Constituicdo Dirigente implica também um problersaebria do Estadd.

A seu turno, a construcao do tipo de Estado h&deamndizente com as
plataformas do dirigismo constitucional. Por ess#ivo, € de se buscar a estrutura
estatal que atenda ao deveres prestacionais do Padico, considerando também os
deveres de abstencdo, tendo em vista a unidade dolmensfes dos direitos

fundamentai$®

N&o ha como negar, pois, a influéncia nas relagégsder decorrentes
da transmudacdo do modelo do Estado dos séculds &XXIX para o modelo do Estado
contemporaneo, do Estado Liberal ao Estado S&#apor um lado a Lei Fundamental
de um ordenamento liberal ou garantia limitavauagio do Estado e suas fung¢des, nao
autorizando ao poder publico interferir no exerxidas liberdades, competindo-lhe

somente resguarda-las, de outra via a Constituigdgente amplia o Estado e as suas

% CUNHA JUNIOR, Dirley da.Controle Judicial das Omissées do Poder Plblicem busca de uma
dogmatica constitucional transformadora a luz deiti fundamental & efetivagdo da constituicdo. S&o
Paulo: Saraiva, 2004, p. 67.

24 OLIVEIRA, Fébio de. A Constituicdo dirigente: mere vida no pensamento do doutor Gomes
Canotilho.Revista Brasileira de Direito Comparado,Rio de Janeiro: Instituto de Direito Comparado
Luso-Brasileiro, n. 28, p. 195-228, jan./jun. 2005.

% OLIVEIRA, Fabio de. A Constituicdo dirigente: mere vida no pensamento do doutor Gomes
Canotilho.Revista Brasileira de Direito Comparado,Rio de Janeiro: Instituto de Direito Comparado
Luso-Brasileiro, n. 28, p. 195-228, jan./jun. 2005.
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atribuicdes, passando o poder publico a agir dadativa no que concerne as prestacdes

exigidas pelo individu®®

O Estado de Direito moderno ndo mais se conceb® @orti-estatal,
devendo sim assegurar, positivamente, o aprimorenua personalidade, com praticas

interventivas na vida social, econbémica e culttfral.

A constante busca por melhorias sociais e econ8rsea&erifica sem o
sacrificio das garantias juridico-formais do Estdddireito. Isso porque néo se alcanca
a liberdade sem a existéncia de solidariedade,ndeva igualdade e progresso socio-

A . . N . Ws .
econdmicos fundar-se no respeito a legalidade Assim, a base do Estado
Social é a igualdade na liberdade e a existéncgatntia no exercicio dessa liberdade.
A igualdade almejada, mais do que a formal, é @maht SO que ndo mais perante a lei,

mas, sobretudo, por meio da f&i.

Dessa feita, com a ascencao do Estado social, deadmpor alguns
de Estado do Bem-Estar Social (o Welfare Statefstado providéncia, com carater
essencialmente intervencionista, que depende dermga decisiva do Poder Publico nas
relacbes socieconémicas, surgem os direitos dét@rédom isso a préatica de se exigir

do Estado prestagfes de ordem econdmica, socidiueat. Passa-se a falar em direitos

% CUNHA JUNIOR, Dirley da.Controle Judicial das Omissées do Poder Plblicem busca de uma
dogmatica constitucional transformadora a luz deiti fundamental & efetivagdo da constituicdo. S&o
Paulo: Saraiva, 2004, p. 55.

27 BERCOVICI, Gilberto. A problemética da constituicdirigente: algumas consideracdes sobre o caso
brasileiro.Revista de Informagéo LegislativaBrasilia, ano 36, n. 142, p. 35-51, abr./jun.9.99

% HELLER, Hermann. Teoria del Estado. México, FomgoCultura Econémica, 1992, p. 229-234 apud
BERCOVICI, Gilberto. A problemética da constituiciigente: algumas consideragdes sobre o caso
brasileiro.Revista de Informacédo LegislativaBrasilia, ano 36, n. 142, p. 35-51, abr./jun.2.99

2 BONAVIDES, PauloCurso de Direito Constitucional.20. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 376-378.
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fundamentais, assumindo o Estado um exercicio, pi&m@a de garantir as liberdades
publicas, de implementagdo, como dever social, dadidas publicas necessarias a
pacificacdo das demandas socfdi€onsoante afirma Canotilho:
A forca dirigente e determinante dos direitos a pgé&s (econdmicos, sociais
e culturais) inverte, desde logo, o objecto clésgia pretenséo juridica
fundada num direito subjectivo: de uma pretensdmméssdo dos poderes
publicos (direito a exigir que o Estado se abstemhdanterferir nos direitos,
liberdades e garantias) transita-se para uma gémbile omissédo (direito a

exigir que o Estado intervenha activamente no derte assegurar prestacdes
aos cidaddosy.

A Lei Fundamental, pois, em um modelo de Estadiakaestabelece
um plano de direcdo e transformacédo das estrutoeisis, concebendo um esboco
programatico com vistas a concretizacdo de pdditipablicas relativas a ordem
sécioeconémicd Trata-se, pois, de um conjunto de disposicéesdatt a determinar o
direito dos trabalhadores e a estrutura da econaminsubstanciando o que se denomina

de “contetdo social das constituicdés”.

Tais circunstancias inauguram uma sociedade enc@azo Estado,
gue reclama sua intervencdo em dominios fundanseridio se limita a imprimir
conformacdo social acstatus quo despindo-se de qualquer conteldo social ou

econdmico, sob a alegagédo de perda de juridicidadexto. Ao contrario, propde-se a

30 CUNHA JUNIOR, Dirley da.Controle Judicial das Omissées do Poder Plblicem busca de uma
dogmaética constitucional transformadora a luz deitdi fundamental a efetivacdo da constituicdo. Séo
Paulo: Saraiva, 2004, p. 56.

31 CANOTILHO, J.J. GomesConstituicdo Dirigente e Vinculagédo do Legisladarcontributo para a
compreensao das normas programaticas. 1. reimmiEai Coimbra, 1994, p. 365.

32 CUNHA JUNIOR, Dirley da.Controle Judicial das Omissées do Poder Plblicem busca de uma
dogmaética constitucional transformadora a luz deitdi fundamental a efetivacdo da constituicdo. Séo
Paulo: Saraiva, 2004, p. 56.

%3 FERRARI, Regina Maria Macedo Nerfjlormas Constitucionais Programaticas normatividade,
operatividade e efetividade. Sdo Paulo: Editorask@wos Tribunais, 2001, p. 157.
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funcionar como instrumento de direcdo e transfofmagocial, além de assegurar a

implementac&o de politicas publicds.

Chega-se a ilagéo, portanto, que o modelo de Estanacente a teoria
da Constituicdo Dirigente é o do Estado Social em@atico de Direito, ndo o do Estado
Minimo, Abstencionista ou Neoliberdl.Trata-se, também do mais adequado para a
concretizagdo da universalidade dos valores abstraterentes as Declaracfes de

Direitos Fundamentafs.

1.1.2SOBREVIVE ACONSTITUICACDIRIGENTE
No prefacio da 22 edicdo do livf@onstituicdo Dirigente e Vinculagéo

do Legislador: Contributo para a Compreensdo dasrmds Constitucionais
Programaticas que data do ano de 2001, Canotilho impugnandeéia de que um texto
constitucional conforme autoritariamente a sociedadém da inadequacédo de servir
como fonte juridica Unica, parece defender a maateConstituicdo Dirigente, revendo
posicionamento anterior. Propugna a necessidademde nova teoria da constituicao
considerando a existéncia de:

[...] outras formas de direccdo politica que vio desdmamtelos regulativos

tipicos da subsidiariedade, isto €, modelos dedaettdo social estatalmente

garantida até aos modelos neocorporativos, passaedms formas de
delegacéo conducente a regulacées descentradasentializadas’

% PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra Omisses Legislativas acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo e mandado de@&a. 2. ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 2002, p. 33.

% OLIVEIRA, Fabio de. A Constituicdo dirigente: mere vida no pensamento do doutor Gomes
Canotilho.Revista Brasileira de Direito Comparado,Rio de Janeiro: Instituto de Direito Comparado
Luso-Brasileiro, n. 28, p. 195-228, jan./jun. 2005.

% BONAVIDES, PauloDo Estado liberal ao Estado Social. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 32.

37 CANOTILHO, J.J. Gomes. Rever ou Romper com a Qmigdo Dirigente? Defesa de um
constitucionalismo moralmente reflexiv@adernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politia, S0
Paulo: Revista dos Tribunais, ano 4, n. 15, p.,7abv./jun. 1996.
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Adiante, assevera:

Mesmo que as constituigbes continuem a ser sindyobate a magna carta de
identidade nacional, a sua forca normativa ter&ipanente de ceder perante
novos fendtipos politico-organizatérios, e adeqgerno plano politico e no
plano normativo, aos esquemas regulativos das riesasciacfes abertas de
estados nacionais aberto¥'.

Nessa esteira, Canotilho propde um constituciomalisnoralmente
reflexivo, que objetiva, nas condigcbes complexapdsmodernidade, a utilizacdo de
formulas que viabilizem completar os anseios daemodade no lugar da aplicagdo de
um direito autoritariamente dirigente. Sustenta que

[...] certas formas ja apontadas de ‘eficicia xéftgou de ‘direccéo indireta’ —
subsidiariedade, neocorporativismo, delegacdo —emodapontar para o
desenvolvimento de instrumentos cooperativos gdergando a eficacia,

recuperem as dimensfes justas do principio da meapdidade apoiando e
encorajando a dinamica da sociedade ciVil.

Explica que a “lei dirigente cede lugar ao contrat@spaco nacional
alarga-se a transnacionalizacao e globalizacdoprdagno de mudancas ai esta de novo
nos ‘quatro contratos globais™. Tais contratos,vigio de Canotilho, seriam: “para as
necessidades globais -- remover as desigualdadesiibém, “o contrato cultural --
tolerdncia e dialogo de culturas”; além do “comtrdemocratico — democracia como
governo global” e, por fim, o “contrato do pland&rra — desenvolvimento sustentado”.

Arremata, dizendo que:

Se assim for, a constituicdo dirigente fica ouricenenos espessa, menos
regulativamente autoritaria e menos estatizantes ananensagem subsistird,
agora enriquecida pela constitucionalizacdo daoresgbilidade, isto é, pela

3 CANOTILHO, J.J. Gomes. Rever ou Romper com a Gmigdo Dirigente? Defesa de um
constitucionalismo moralmente reflexiv@adernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politia, Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, ano 4, n. 15, p.,7abv./jun. 1996.

39 CANOTILHO, J.J. Gomes. Rever ou Romper com a Qmigdo Dirigente? Defesa de um
constitucionalismo moralmente reflexiv@adernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politia, S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, ano 4, n. 15, p.,7abv./jun. 1996.
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garantia das condi¢des sob as quais podem coeddtiiversas perspectivas de
valor, conhecimento e ac¢#0.

Na linha desse raciocinio, a Constituicdo estanfeaquecida em sua
capacidade de ser dirigente, devendo-se limitadaa & estrutura e parametros do Estado
e estabelecer os principios relevantes para adsmide Encampa-se a tese de que o
sistema juridico e politico ndo mais podem ter &tgmsdo de supremacia e
universalidade sobre os outros sistemas sociaisjateira a regula-los de modo eficaz.
Diversamente, o ordenamento juridico levaria esstsmas, com base nos principios da
responsabilidade social e da consciéncia globama analise sobre os efeitos de suas
decisdes e atuacdo, conformando-os a respeitag8ds limites, que acaso ultrapassadas

todos perderiarft:

Passou-se a negar, inclusive, a possibilidade dmaafgio de direitos
subjetivos com fundamento nos direitos constitugi®nsociais, reconhecendo ao
legislador ordinario a legitimidade para determirs@u conteudo concreto, sem

vinculac&o estrita &s normas programaticas exeserd Constituicat.

Canotilho rebate a restricdo da Lei Fundamentageimstrumento de

governo e contesta a idéia de se entregar a estmitocessual toda a determinacdo da

%0 CANOTILHO, J.J. Gomes. Rever ou Romper com a Gmigdo Dirigente? Defesa de um
constitucionalismo moralmente reflexiv@adernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politia, S0
Paulo: Revista dos Tribunais, ano 4, n. 15, p.,7abv./jun. 1996.

*1 BERCOVICI, Gilberto. A problemética da constituicdirigente: algumas consideracées sobre o caso
brasileiro.Revista de Informacédo LegislativaBrasilia, ano 36, n. 142, p. 35-51, abr./jun.2.99

42 CANOTILHO, J.J. Gomes. Rever ou Romper com a Qmigdo Dirigente? Defesa de um
constitucionalismo moralmente reflexiv@adernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politia, S0
Paulo: Revista dos Tribunais, ano 4, n. 15, p.,7abv./jun. 1996.
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substanci&®> convertendo-se a Constituicdo em lei da totalidaseial, com

regulamentacéo exagerada dos problemas constitisf6n

Nesse confronto entre processo e conteudo, surge puetensdo de
conciliagdo da idéia de Constituicdo com duas exig8 fundamentais do estado
democratico-constitucional: a) a legitimidade miaterb) a abertura constitucional.
Enquanto a primeira revela a necessidade de a i@ogdb transportar os principios
materiais informadores do estado e da sociedadeganda traduz a viabilizacdo pelo
ordenamento constitucional do embate e luta palifies partidos e das forcas politicas

visando & concretizacdo dos fins constituciorfais.

Retomando a obr@onstituicdo Dirigente e Vinculag¢do do Legislador

Canotilho, em concluséo ao prefacio, assenta drgegentendimento:

[...] a Constituicdo dirigente esta morta se og@mo constitucional for
entendido como normativismo constitucional revalnéirio capaz de, sé por
si, operar transforma¢Bes emancipatorias. Tambéporsuwa impulsos
tanaticos qualquer texto constitucional dirigentérovertidamente vergado
sobre si proprio e alheio aos processos de abettudireito constitucional ao
direito internacional e aos direitos supranaciandisma época de cidadanias
multiplas e de mdltiplos de cidadanias seria piiejadaos proprios cidadaos o
fecho da constituicdo, erguendo-se a categorialidba’ Maginot’ contra
invasdes agressivas dos direitos fundamefitais

E termina por dizer que:

*3 CANOTILHO, J.J. GomesConstituicdo Dirigente e Vinculagédo do Legislador contributo para a
compreensdo das normas programéticas. 2. ed. Goni@bimbra, 2001, p. 20.

* CANOTILHO, J.J. GomesDireito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 3. ed. Coimbra:
Almedina, 1999, p. 1250.

% CANOTILHO, J.J. GomesDireito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 3. ed. Coimbra:
Almedina, 1999, p. 1250.

46 CANOTILHO, J.J. GomesConstituicdo Dirigente e Vinculagédo do Legisladarcontributo para a
compreensdo das normas programéticas. 2. ed. Goi@bimbra, 2001, p. XXIX.
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Alguma coisa ficou, porém, da programaticidade titurtsonal. Contra os que

ergueram as normas programaticas a ‘linha de candeHerro’ neutralizadora

dos caminhos plurais da implantagdo da cidadanr@ddamos que os textos
constitucionais devem estabelecer as premissasriammtdundantes das

politicas publicas hum Estado e numa sociedadesgyeetendem continuar a
chamar de direito, democraticos e socidis.

Por sua vez, Eros Grau em resenha ao aludido pretéiscorreu que
“[...] uma teoria da Constituicdo ndo deverda janiaicionar como ‘linha de caminho de
ferro’ neutralizadora das andlises de cada Coitdlty uma a uma, 0 que nos levara a
concluséo de que cumpre formularmos distintas deata Constituicdo”. Prosseguindo
na mesma linha de raciocinio, enunciou:
E isso: a Constituicio é a ordem juridica fundaaiete uma sociedade em um
determinado momento histérico e, como ela é umndistao, € contemporanea

a realidade. Quem escreveu o texto da Constitulg@n é o mesmo que o
interpreta/aplica, que o concretiza.

Por isso podemos dizer que em verdade ndo exBtastituicdo, do Brasil, de
1988. Pois 0 que realmente hoje existe, aqui eaagbra Constituicdo do
Brasil, tal como hoje, aqui e agora, esta sendwpnetada/aplicads.

A bem da realidade, a nova visdo de Canotilho fotivada pelas
mudancas verificadas no constitucionalismo portagpéncipalmente em decorréncia
do advento da Unido Européia, diante da qual hoove flexibilizacdo na soberania dos
Estados-membros, afetando, indiretamente, a forogamativa da Constituicdo
portuguesa. Contudo, a idéia de Constituicdo Ditgygpermanece, mormente tendo em
vista a Constituicdo brasileira de 1988, que refleina realidade sociopolitica muito

diferente da existente em Portugfal.

4" CANOTILHO, J.J. GomesConstituicdo Dirigente e Vinculagédo do Legisladarcontributo para a
compreensédo das normas programaticas. 2. ed. Goibimbra, 2001, p. XXX.

*8 GRAU, Eros Roberto. Resenha do Prefacio da 2#Bdip: COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda
(Org).Canotilho e a Constituicdo Dirigente Rio de Janeiro: Renovar, 2003.

49 CUNHA JUNIOR, Dirley da.Controle Judicial das Omissées do Poder Plblicem busca de uma
dogmaética constitucional transformadora a luz deitdi fundamental a efetivacdo da constituicdo. Séo
Paulo: Saraiva, 2004, p. 61.
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Surgiram, porém, férteis debates doutrinarios soldreanorte da
Constituicdo Dirigente até que, por iniciativa doso de Pds-graduacédo em Direito pela
Universidade Federal do Parana, realizou-se anbdarde Estudos sobre a Constituicdo
Dirigente em Canotilho, no ano de 2002, com a @p#cdo de consagrados juristas
brasileiros, e, por meio de videoconferéncia, doppo Canotilho, onde restou

esclarecida a nova concepcdo do constitucionghistiugués sobre a permanéncia da

Constituigdo Dirigente.

Naquela oportunidade, Canotilho em resposta a agday formulada

por Jacinto Nelson de Miranda Coutinho, afirmou gué€onstituicdo Dirigente néo

morreu:

Portanto, quando coloca essas questdes da ‘modenddituicdo dirigente’, o
importante é averiguar por que € que se atacagisairo constitucional. Uma
coisa é dizer que estes principios ndo valem eacdltdizer que, afinal de
contas, a Constituicdo ja ndo serve para nadafgalimita nada. O que se
pretende é uma coisa completamente diferente ddepnatizagdo que vimos
efectuando: é escancarar as portas dessas polticigs e econdmicas a
outros esquemas que, muitas vezes, ndo sdo tranggmr ndo sao
controlaveis. Entdo eu digo que a constituicdmeitie ndo morred®

Restou confirmada a posicdo desse jurista sobrengpromisso e a
capacidade de a Constituicdo Dirigente delimitatiberdade de conformacdo do
legislador, além de vincula-lo aos objetivos tragagdelo programa constitucional. Na
sua Otica, portanto, a programaticidade constihatipersiste, ndo obstante haver uma
transferéncia do dirigismo constitucional pararatatlos. A esse propdosito, afirma:

[...] penso que as Constituicbes nacionais, agnadesu ndo esta idéia, estdo
hoje em rede. Em termos de inter-organizatividaties vém ‘conversando’

0 COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda (Or@ganotilho e a Constituicdo Dirigente Rio de Janeiro:

Renovar, 2003, p. 31. Em resposta de Canotilhauastapnamento feito por Jacinto Nelson de Miranda
Coutinho.
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com outras Constituicdbes e com esquemas orgarogasivpranacionais, vao
desbancando algumas normas, alguns principios dgsigs Constituicées
nacionais: quem passa a mandar, quem passa a der pdo 0s textos
internacionais. Mas a directividade programéticamamece, transferindo-se
para estes:

Deve-se ter em mente que a existéncia de previzdsticional de
tarefas a serem cumpridas pelo Estado ndo impkfender que a Lei Fundamental
esgote a densificacdo dessas atribuicdes. Tampsiggufica dizer que tais imposi¢cdes
excluam outros agentes a pretexto de uma monopabzalo Poder Publico. Ao
contrario, visando evitar a possibilidade de umacepcéo indiscriminada e inveridica da
eficacia juridica plena dos direitos fundamentaisnsiderada sua aplicabilidade
imediata, bem como a forca normativa da Constityig@ssalva-se as hipéteses

necessarias de interposicao legislatfva.

De se ver, entdo, que a Constituicdo Dirigente esile e existira
enguanto for Gtil e historicamente necessériapsnia de se sacrificar o futuro dos povos
subdesenvolvidos, cuja preocupacdo com o desemwmo e busca de melhores
condicdes esta presente no modelo de um Estadal. ¥oEi remetendo a Dworkin, é de
se considerar a Constituicdo Dirigente um trunfeea utilizado no discurso juridico
proferido no tocante ao controle judicial das odessdo poder publico contra os

arrazoados politico¥.

1 COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda (Or@ganotilho e a Constituicdo Dirigente Rio de Janeiro:
Renovar, 2003, p. 15-16. Em resposta de Canotdlguastionamento feito por Eros Roberto Grau.

2 OLIVEIRA, Fabio de. A Constituicdo dirigente: mere vida no pensamento do doutor Gomes
Canotilho.Revista Brasileira de Direito Comparado Rio de Janeiro: Instituto de Direito Comparado
Luso-Brasileiro, n. 28, p. 195-228, jan./jun. 2005.

>3 COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda (Or@ganotilho e a Constituicdo Dirigente Rio de Janeiro:
Renovar, 2003, p. 39-40. Em resposta de Canotilhdagagéo feita por Marcal Justen Filho.

> DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. $&ulo: Martins Fontes, 2001 apud CUNHA
JUNIOR, Dirley da.Controle Judicial das Omissdes do Poder Publicem busca de uma dogmatica
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Finalmente, conforme elucida Fabio de Oliveira, tGonino de sua
analise aos textos de Canotilho sobre o tema Qoigéid Dirigente, pode-se dizer que
morreu o constitucionalismo dirigente auto-sufitgéepara transformar ou revolucionar a
sociedade. Da mesma forma, morreu o dirigismo taoginal como sistema univoco e
fechado, do modo como estabelecido pela Constdum@rtuguesa. A Constituicdo
Dirigente, porém, continua viva como programa deebpara a politica, vinculando

legislador, administrador, judiciario e sociedatle.

1.1.3MEDIAGAO DALEGITIMIDADE DACONSTITUIGAODIRIGENTE PELALEI

O debate sobre as relacdes entre a constituicd® e@no instrumento
de legitimacdo da ordem constitucional abrangeumetamente, o problema da
legitimidade da Constituicdo Dirigente frente digessocial, considerando fatores como
distribuicdo de bens e direcdo econdmica; a agaelt que os alicerces, sobre os quais
edifica-se a legitimidade de uma ordem constituidiormam-se pela implementagao de
tarefas sociais positivas pelos 6rgaos publicos; auacdo da lei como instrumento

democraticamente legitimo para conformacéo da goesicio-econdmicy.

Presente esse quadro, ndo ha como olvidar queroi@rede certos

direitos fundamentais reclama uma prestacdo jaridiensubstanciada na edicdo de

constitucional transformadora a luz do direito faméntal a efetivacdo da constituicdo. Sdo Paulo:
Saraiva, 2004, p. 65.

* OLIVEIRA, Fébio de. A Constituicdo dirigente: mere vida no pensamento do doutor Gomes
Canotilho.Revista Brasileira de Direito Comparado Rio de Janeiro: Instituto de Direito Comparado
Luso-Brasileiro, n. 28, p. 195-228, jan./jun. 2005.

* CANOTILHO, J.J. GomesConstituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legisladarcontributo para a
compreensdo das normas programaticas. 1 reimp.bCai@oimbra, 1994, p. 25-26.
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normas punitivas, premiais, de processo ou de agip pelo Estadd.O cumprimento
do programa constitucional admite alternativas aniaveis de decisdo politica, porque,
ainda que normativamente vinculadas, ndo se resugnaatomatica concretizacdo das
opcoes constitucionatd.Consoante explica Canotilho:
Desde logo, é apressado afirmar-se, a partir dtulpd® democréatico e do
postulado do Estado de Direito, que a ‘actualizacdas imposi¢des

constitucionais pressupde uma reserva total danteisentido de que toda a
conformagcéo concretizadora tem de ser uma lei darRento>’

A Constituicdo Dirigente objetiva conferir pautas direcdo, sem
impedir ou substituir a discussdo publica, dondarga programética ndo prescinde da
densificacdo levada a efeito por parte das mestaases politicas que visa vincular em
seus termos. Ao legislador, portanto, compete afetm juizo politico, de ponderacéo de
motivos, meios e resultados, que somente ele estécandicdes de realizar em
determinadas hipéteses de concretizacdo das indessipnstitucionai®. Por essa razao,
Canotilho situa o legislador em posicédo de destagamparado ao administrador e,
também, ao juiz, pelo que assinala o seguinte:

Na concretizagdo legislativa das imposicdes carcstihais hd sempre um
momento de iniciativa e impulso, no qual estao iaitals valoragdes politico-
constitucionais, conhecimento de factos, juizoprdgnose, consideracbes de

resultados, seguranga juridica e legitimacdo deftioar que ndo estdo
presentes numa simples concretizacéo juditial.

*" KRELL, Andréas JDireitos Sociais e Controle Judicial no Brasil e n@lemanha os (des) caminhos
de um direito constitucional “comparado”. Porto dye: Sérgio Anténio Fabris, 2002, p.31.

* OLIVEIRA, Fébio de. A Constituicdo dirigente: mere vida no pensamento do doutor Gomes
Canotilho.Revista Brasileira de Direito Comparado,Rio de Janeiro: Instituto de Direito Comparado
Luso-Brasileiro, n. 28, p. 195-228, jan./jun. 2005.

9 CANOTILHO, J.J. GomesConstituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legisladarcontributo para a
compreensao das normas programaticas. 1. reimmbCai Coimbra, 1994, p. 26.

€ OLIVEIRA, Fébio de. A Constituicdo dirigente: mere vida no pensamento do doutor Gomes
Canotilho.Revista Brasileira de Direito Comparado,Rio de Janeiro: Instituto de Direito Comparado
Luso-Brasileiro, n. 28, p. 195-228, jan./jun. 2005.

1 CANOTILHO, J.J. GomesConstituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legisladar contributo para a
compreensdo das normas programéticas. 2.ed. Coi@dbirabra, 2001, p. 322.
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Todavia, em relacdo aos direitos fundamentais,nmbeuao legislador
potencializar o cumprimento de tais direitos era@dicdes que tornem real e efetivo o
exercicio dele8? Nessa linha de raciocinio, Peter Harbele obsareasgm a legislacéo a
Constituicdo se situa em uma altura ideal de valgdritamente formal, o que, levado as
tltimas consequéncias, a priva inclusive do cameprincipio juridico. Diversamente,
por meio da atuacdo legislativa a Constituicdo rglaavigéncia real, permanecendo

atualizada em um sentido especifico.

E no tocante a liberdade discricionaria outorgamldegislador, ensina

Gilmar Ferreira Mendes:

[...] discricionariedade no &mbito da legislac@mtiz, a um s6 tempo, idéia de
liberdade e limitacdo. Reconhece-se ao legisladpoaer de conformacao
dentro de limites estabelecidos pela Constitui¢ggodentro desses limites,
diferentes condutas podem ser consideradas legitiviada-se, porém, o
excesso de poder, em qualquer de suas formas (Verber
Ermessensmissbrauchs; Verbot der ErmessensubétgehyePor outro lado,
o poder discricionério de legislar contempla, iguatite, o dever de legisi¥r.

Certo € que a discricionariedade do legislador panaar esta
condicionada aos espacos deixados pela Constitoigde ha liberdade para a escolha
das regras de direito tendo em vista as tendéndas relagbes sociais. A

discricionariedade do legislador, que tem por paténunicamente a legalidade

2 BIAGI, Claudia Perotto.A garantia do contelido essencial dos direitos fundaentais na
jurisprudéncia constitucional brasileira. Porto Alegre: Sérgio Anténio Fabris, 2005, p. 56.

% HARBELE, Peter. La Garantia Del Contenido Esend&lLos Derechos Fundamentales. Lima: Fondo
Editorial de La Pontificia Universidad Catoélica ORru, 1997, p. 432 apud BIAGI, Claudia Perofto.
garantia do conteddo essencial dos direitos fundamiis na jurisprudéncia constitucional
brasileira. Porto Alegre: Sérgio Antbnio Fabris, 2005, p. 57.

% MENDES, Gilmar FerreiraControle da Constitucionalidade: aspectos juridicose politicos S&o
Paulo: Saraiva, 1990, p. 41.
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constitucional, € mais ampla do que a do admimisttague fica limitado a Constituicao

e alei®

Por outro lado, no exame do problema da legitined#el concretizacao
das normas dirigentes, ha também que se consideyaestdo da ordenacao positiva de
competéncia. Trata-se de aferir, ao lado da acepe@eserva total da lei, a ocorréncia da
atuacdo diligente e oportuna dos oOrgéos legifesaptga acompanhar o processo de
transformacdo social, com repercussdo nas leigpliedoras de direitos sociais,
econdmicos e culturais. lgualmente, ha que sentecanta eventual inércia legislativa,
afetando com as omissfes o cumprimento das dig@ssiconstitucionais, donde as
censuras formuladas primeiramente contra esseoestativo dirigem-se ao legislador.
Dai que, ressai evidente certa fragilidade da @oiggto Dirigente conforme bem coloca
Canotilho:

As ‘fraquezas’ da constituicdo dirigente (e doithreonstitucional) aparecem
neste contexto: a directividade normativo-matetélei fundamental pode néo
ser ‘actualizada’ ou pode ser mesmo contrariada pejdo (ou 6érgdos) de
direccéo politica que invocam a seu favor a ‘legiiade renovada’ do apoio
popular. Um ‘sistema que gravita sobre si propf8VMEND), como é a ordem
constitucional, ndo tem verdadeiramente sancaddaser politica ou de luta
politica) para ‘vincular e dirigir o legislador’.ofh isto suscita-se a questao da

forca conformadora (directia e sancionadora) do pgod direito
constitucionaf®

Importa salientar, ainda, que a legislacdo de vasanuito embora

precursora de mudancas constitucionais, ndo ocupgan da Constituicdo, tampouco

% FERRARI, Regina Maria Macedo Nerjormas Constitucionais Programaticas normatividade,
operatividade e efetividade. Sdo Paulo: EditorasR@wos Tribunais, 2001, p. 185.

% CANOTILHO, J.J. GomesConstituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legisladar contributo para a
compreensdo das normas programaticas. 1. reimmb€ai Coimbra, 1994, p. 26-27.
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dita seu conteudo. Contrariamente, acaso se recesge 0 legislador de reserva como

legitimo transformador constitucional, o abuso itelmente ocorrerig’

Perceptivel que, por um lado, o legislador deve sicenar-se
materialmente vinculado pelas normas constitucgnpositiva e negativamente; por
outro viés, ao legislador é ressalvada a competépara atualizar e concretizar o
conteudo da Constituicdo. Presente esse paradopmoula-se proposta sobre o direito
constitucional no sentido de que seja “um dire#o dispositivo, pelo que ndo ha ambito
ou liberdade de conformacdo do legislador contran@asnas constitucionais nem

discricionariedade na ndo actuacéo da lei fundaatiefit

Ressalte-se, porém, que o papel do legislador i@ réduzido a
simples tarefa de execucéo, traduzida na deter@unde efeitos juridicos ou escolha de
opcdes a partir da normagéo prévia exaustiva namasoconstitucionais. Na verdade,
“[...] a ndo disponibilidade constitucional é o prid® fundamento material da liberdade

de conformacéo legislativa®.

A derradeira, a critica que se faz € que muito embe reconheca a
fundamental importancia da participacéo legislatnaa concretizacdo dos programas
constitucionais, a verdade € que o problema maiant a eficacia social reduzida dos

direitos fundamentais sociais nao se deve a fatéeid ordinarias, mas a auséncia de

 BIAGI, Claudia Perotto.A garantia do contelido essencial dos direitos fundaentais na
jurisprudéncia constitucional brasileira. Porto Alegre: Sérgio Anténio Fabris, 2005, p. 56.

% CANOTILHO, J.J. GomesConstituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legisladar contributo para a
compreensdo das normas programéticas. 2. ed. Goni@bimbra, 2001, p. 63.

% CANOTILHO, J.J. GomesConstituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legisladarcontributo para a
compreensdo das normas programéaticas. 2. ed. Goi@bimbra, 2001, p. 63-64.
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atuacdo do Poder Publico na prestacdo real doscaergociais basicos. Ha sérios
problemas na formulagdo, implementacdo e manuterig® respectivas politicas

publicas e no controle dos gastos nos orcamenwsries da federac&d.

A guisa de conclusdo, pode-se dizer que em um &s$atial de
Direito, a promulgacdo de uma lei, mais do que umédm si implica em um mero
instrumento de governo, de forma a representar coméco de obrigacbes a serem
adimplidas, de condutas a serem implementadas, ra daa correspondentes

responsabilidades administrativas e politicas aitlitis ao Estado e aos seus agentes”.

1.2NORMAS PROGRAMATICAS

O problema central do constitucionalismo contempeoareside na
determinacdo do carater juridico das normas pragfieas e da aplicabilidade dos
preceitos inseridos no texto da Constituifaété meados do século XX, grande parte
dos doutrinadores negava a natureza juridica dasasoprogramaticas, considerando-as
ndo mais que mero programa de normas juridicasasjteom valor puramente politico
ou ético. Nao obstante, a partir sobretudo da Skg@Wuerra Mundial, passou a ser
incorporada na doutrina constitucional a idéia de wpdas as normas constitucionais, ai

incluidos os principios e normas programaticassyers dimensao juridica.

O KRELL, Andréas JDireitos Sociais e Controle Judicial no Brasil e n@lemanha os (des) caminhos
de um direito constitucional “comparado”. Porto dde Sérgio Anténio Fabris, 2002, p.32.

M MANCUSO, Rodolfo de Camargo. A acdo civil publicamo instrumento de controle judicial das
chamadas politicas publicas. In: MILARE, Edis (GbhrAc&o Civil Pablica. Lei 7.347/85 — 15 anos
Sao Paulo: RT, 2001, p. 731.

2 BONAVIDES, PauloCurso de Direito Constitucional. 20 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 236-237.

3 REIS, José Carlos Vasconcellos dés. Normas Constitucionais Programaticas e o Contrel do
Estado. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 23-24.
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No sentido de proporcionar essa mudanca de meadalidoi marcante
a contribuicdo de Vezio Crisafulli, cujos escrifosam compilados principalmente na
obralLa Costituzione e le sue Disposizioni di Princjpie 1952, onde trabalha a nocéo
de natureza verdadeiramente juridica de todos esejpos constitucionais. Segue o

conceito desenvolvido por esse autor sobre as sgpnogramaticas:

Aquelas normas juridicas com que o legislador, aeés de regular
imediatamente um certo objeto, preestabelece aesmm um programa de
acdo, com respeito ao proprio objeto, obrigande-siele ndo se afastar sem
um justificado motivo. Com referéncia aquelas postdao numa lei qualquer,
mas numa Constituicdo do tipo rigido, qual a vigesntre nds, pode e deve
dar-se um passo adiante, definindo como prograsgtias normas
constitucionais mediante as quais um programa #e @@dotado pelo Estado
e cometido aos seus 6rgdos legislativos, de dirpofiica e administrativa,
precisamente como programa que obrigatoriamenteitfteimbe realizar nos
modos e formas da respectiva atividade. Em sumajprggrama politico,
encampado pelo ordenamento juridico e traduzo emmote de normas
constitucionais, ou seja, provido de eficacia plev@ com respeito aquelas
normas legislativas ordinarias: subtraido, portaasomutéveis oscilagdes e a
variedade de critérios e orientacbes de partidoeegdverno e assim
obrigas;[?riamente prefixados pela Constituicdo cofundamento e limite
destes:.

Na doutrina pétria, Celso Antdnio Bandeira de Metimpreende que o
regramento constitucional, como um todo, estabatecgportamentos obrigatérios para
o Estado e para os individuos, razéo pela qualdpudispde sobre a realizacéo da justica
social, mesmo que por normas programaticas, constiEstado brasileiro, de forma

imperativa, no indeclinavel dever juridico de realia’

A seu turno, Paulo Bonavides ressalta a dificulddaldboa doutrina

constitucional na reconstrucédo do conceito juridlecConstituicdo, no reconhecimento

" CRISAFULLI, Vezio. La Costituzione e Le sue Disjzisni di Principio. Milano: Dott. A. Giuffré
Editore, 1952 apud REIS, José Carlos VasconcetlesAd Normas Constitucionais Programaticas e
o Controle do Estado Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 35-36.

" MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Eficacia das ias Constitucionais sobre Justica So&avista
de Direito Social Porto Alegre, ano 2, n. 7, p. 137-164, jul./2602.
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do valor normativo de todo o texto constituciomaljito embora admita que a melhor
corrente no Direito Constitucional contemporanecega ser indubitavelmente aquela
gue em matéria de Constituicdo rigida, preceituafieacia vinculante das normas
programaticas. A ndo ser assim, jamais se podedelgmnar a natureza juridica da

Constituicéo, resultando disso a quebra de suadeidormativa®

Por sua vez, Andreas Krell entende que as nornmgggimaticas sobre
direitos sociais definem a realizacdo por parte&siado de determinados fins e tarefas,
de modo que “ndo representam meras recomendacga®aritos morais com eficacia

ético-politica meramente diretiva, mas constitugnei diretamente aplicavel”,

Tais consideragOes refutam as manifestacdes e@aasao sentido de
gue as normas programaticas de uma constituicdo edmnasileira ndo sao juridicas. Ao
contrario, conforme visto, possuem juridicidaderater imperativo, vinculativo e
constituem imposicdo constitucional aos 6rgaos ipohl estabelecendo-lhes limites a
sua autonomia, além de ditar-lhes os comportamguitiocos adequados aos interesses
a serem reguladd8 Afinal, a programaticidade ausente a juridicidpdeera constituir-
se formal e materialmente no maior obstaculo aicedifio de um real Estado de

Direito.”®

8 BONAVIDES, PauloCurso de Direito Constitucional 20 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 236.

" KRELL, Andréas JDireitos sociais e controle judicial no Brasil e n\lemanha: os (des) caminhos de
um direito constitucional “comparado”. Porto Aleg&&rgio Antdnio Fabris, 2002, p. 20.

8 SILVA, José Afonso daAplicabilidade das Normas Constitucionais 7. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2008, p. 139.

 PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra Omissdes Legislativas -acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo e mandado dengdjo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2003, p. 73.
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Nesse processo, a justica social atua de formandietnte para a
conformacgéo de todas as normas da ordem econd&oitente podendo ser entendidas e
operadas em vista desse principio constitucioém ade constituir uma exigéncia

constitucional para todo exercicio de atividadenéouica®

De se ver, ainda, que a existéncia da dicotomiae eas normas
formalmente constitucionais e as normas materiaineonstitucionais, consideradas as
primeiras constitucionais tdo-somente por integnaaeConstituicdo juridica, enquanto as
tltimas veiculariam as denominadas questdes tigogen constitucionais, ndo mais
suscita duvidas quanto a juridicidade de todas esmas inseridas no texto
constitucional, as de natureza programatica, in@udsso porque, a Constituicdo, em
um todo, é dotada de for¢a normativa, e comoégalesenta mais do que simples reflexo
das condicbes faticas de sua vigéncia, notadamamtéormas sociais e politicas,

imprimindo ordem e conformac&o & realidade poliisacial existent®.

Isso quer dizer que a Constituicao reflete mais gsecondicdes
presentes de organizacao social — os fatores deaoder de Lassale —, expressando
também, no Estado contemporéneo, fins a seremcaldas que consubstanciam as
normas constitucionais programéaticas. Portantos rdai que retratar apenas o que a

sociedade constitui no presente, cuida de evideadae pretende s&.

8 SILVA, José Afonso daAplicabilidade das Normas Constitucionais 7. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2008, p. 141-142.

8 MEIRELES, Ana Cristina Costa\ Eficacia Dos Direitos Sociaisos direitos subjetivos em face das
normas programaticas de direitos sociais. Bahgpaldivm, 2008, p. 241-242, 244.

82 SCHIER, Paulo Ricarddriltragem Constitucional: Construindo uma Nova Dogmatica Juridica. Porto
Alegre: Sérgio Antdnio Fabris Editor, 1999, p. 2R/3
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E nessa pretensdo, ha que se buscar a efetividatidas as normas
constitucionais, consubstanciando a realizac&oidat® o desempenho concreto de sua
funcdo social, por meio da materializacdo, no camp® fatos, dos preceitos legais,
simbolizando a aproximagdo maxima possivel enttewer ser normativo e o ser da

realidade socidl®

Todavia, para Canotilho certo é que se as exigémgdegitimacao de
uma ordem constitucional historicamente situadan&gmo para uma conformacao ativa
dos fatos através da normatividade, igualmenteetora idéia de que uma teoria da
constituicdo constitucionalmente adequada né&o ipasscda correspondéncia as
modernas exigéncias promocionais do direito em rgheeia a Constituicdo como
instrumento de direcdo social. Dai que:

[...] o caracter dindmico e programético subjaceateuma concepgao
promocional do direito (pode dizer-se funcionaBdta problemas especificos

gue uma teoria da constituicdo deve dissecar, ges colocam em jogo a
“forca normativa’da constituicdo-prograrifa.

Dessa forma, ha que se considerar que uma cogattujue somente
estabelece competéncias e garante liberdades freean qualquer divida, alcanca mais
facilmente o ideal de efetividade imediata. Coidraente, uma constituicdo de carater
programatico, ndo obstante conduza a aparénciaiie transparéncia na vinculacéo dos
orgaos publicos, em razdo dos tracados de atuaclre@o constantes em seu texto,

pode encontrar-se em situacdo delicada, como tando@tnovertida, pela situacdo de

8 BARROSO, Luis RobertoO Direito Constitucional e a Efetividade de suas Nmas: Limites e
Possibilidades da Constituicdo Brasileira. 8. éd.de Janeiro: Renovar, 2006, p. 82.

8 CANOTILHO, J.J. GomesConstituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legisladarcontributo para a
compreensdo das normas programaticas. 1. reimmbCai Coimbra, 1994, p. 154-158.
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dependéncia da vontade dos detentores do poddic@atiara a concretizacdo das

disposicées constitucionals.

Konrad Hesse, porém, acentua que a amplitude deteiminacédo da
Constituicdo ndo induz a incapacidade do textottanmnal para dispor sobre a vida do
Estado e da sociedade, em razédo de que a Cor@titadp se limita a permitir matérias
abertas, estabelecendo vinculativamente aquilo gde pode ficar aberto e

indeterminado, dispondo também sobre procedimeatatvos as questdes abeffas.

Esse o cuidado que se deve ter: o de evitar umartiapa
programatica, que nao resolve por si mesma os@rad de direcdo social, na medida
em que reclama a participacdo das instancias qaditha concretizacdo do programa,
situando-se a vontade constitucional em relacdadefgendéncia dos detentores do

poder®’

1.2.1DIVERSADEFINICOES DENORMASPROGRAMATICAS

E rica a literatura juridica sobre a natureza eaefa das normas
programaticas, destacando-se na doutrina algum@ogias elaboradas por juristas

estudiosos do assunto.

8 BERCOVICI, Gilberto. A problemética da constituicdirigente: algumas consideracées sobre o caso
brasileiro.Revista de Informacédo LegislativaBrasilia, ano 36, n. 142, p. 35-51, abr./jun.2.99

8 HESSE, Konrad. Escritos de Derecho Constitucioral. ed. Madrid, Centro de Estudios
Constitucionales, 1992, p. 18-20 apud BERCOVICIb&to. A problemética da constituicdo dirigente:
algumas consideragdes sobre o caso brasiRevista de Informacéo Legislativa Brasilia, ano 36, n.
142, p. 35-51, abr./jun. 1999.

8 CANOTILHO, J.J. GomesConstituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legisladarcontributo para a
compreensdo das normas programaticas. 1. reimmi€ai Coimbra, 1994, p. 154.
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Luis Roberto Barroso, na classificacdo das normastitucionais por
ele apresentada, tendo em conta a diversa corgetin posicdo juridica dos individuos
perante os preceitos constitucionais, além dardesto visada pelas normas, considera
programaticas as normas cujo objetivo é estabetecéns publicos a serem alcancados
pelo Estado. Tais normas incorporariam princigios, e valores desde logo observaveis
ou a serem efetivados progressivamente, conformposasibilidades do Estado, n&o

gerando tecnicamente direitos subjeti¥bs.

Em relacdo aos efeitos imediatos, exemplifica oged@gar os atos
normativos precedentes que disponham contrariansenteo principio que consagram as
aludidas normas, como também o de gerar um juizoco@stitucionalidade para os atos

normativos editados em momento posterior, se cote#mes as suas disposicdes.

Nessa linha, o autor reconhece a existéncia ditkadfngbjetivo frente as
normas programaticas em algumas situacdes, fazeadoer um direito subjetivo
negativo, sendo exemplo a possibilidade de serexigi o Poder Publico se abstenha de
praticar medidas que contradigam as determinac@ssad normas; de oferecer
resisténcia judicial ao cumprimento de regras dansssao a condutas que o atinjam se
forem contraditorios a diccdo do preceptivo cousiitnal; e para alcancar interpretacao

e decisdo consentaneas a finalidade da norma agisnentos jurisdicionais’

8 BARROSO, Luis RobertoO Direito Constitucional e a Efetividade de suas Nmas: Limites e
Possibilidades da Constitui¢céo Brasileira. 8. éd.de Janeiro: Renovar, 2006, p. 89, 113-118.

8 BARROSO, Luis RobertoO Direito Constitucional e a Efetividade de suas Nmas: Limites e
Possibilidades da Constituicdo Brasileira. 8. éd.de Janeiro: Renovar, 2006, p. 117.

% BARROSO, Luis RobertoO Direito Constitucional e a Efetividade de suas Nmas: Limites e
Possibilidades da Constituicdo Brasileira. 8. éd.de Janeiro: Renovar, 2006, p. 117.
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Por sua vez, Celso Antonio Bandeira de Mello, auiiiacomo método
de classificacdo as variadas posicdes juridicagdininistrado frente as normas, no
tangente ao maior ou menor exercicio das utilidgumselas veiculadas, denomina
“‘normas de posicdo juridica menos consistente”,asugaracteristicas mais se
assemelham a definicdo usual de normas programatgaelas que expressam em seu
texto uma finalidade a ser implementada obrigatugiate pelo Poder Publico. Salienta
“nestas hipoteses, a posic¢éo juridica dos admagisr € menos consistente que nos casos
anteriores, pois ndo lhes confere fruicdo algunma ihes permite exigir que se lhes dé o
desfrute de algo”. O jurista, porém, ndo exclui asgibilidade das aludidas normas
constituirem fontes de direitos subjetivos paralministrado, pelo que qualquer ato de

outrem violador da norma sera inconstituciohal.

Em sua classificacdo das normas constitucionaisotlao sistematiza
as normas constitucionais em principios e regmasma entendimento no sentido da
normatividade dos principios juridicos, indicandp-tal como as regras, como tipos de
normas juridicas. Esse jurista classifica os ppinsi em: principios juridicos
fundamentais; principios juridicos politicos congtionalmente conformadores;
principios constitucionais impositivos; e principigarantia. As regras, de outro lado, séo
subdivididas em: juridico-organizatérias e juridinateriais, situando entre as regras
juridico-organizatérias: regras de competénciaragegle criacdo de oOrgdos (normas

organicas); e regras de procedimento, e, quantedss juridico-materiais: regras de

L MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Eficacia das ias Constitucionais sobre Justica So&avista
de Direito Social Porto Alegre, ano 2, n. 7, p. 137-162, jul./2602.
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direitos fundamentais; regras de garantias instifiaés; regras determinadoras de fins e

tarefas do Estado; e regras constitucionais irmpasit’

Canotilho enquadra as normas programéticas na aateglos
principios constitucionais impositivos e das reglefinidoras de fins e tarefas do Estado.
Dessa forma, conclui que as mencionadas normasgexsulo texto constitucional ora
como principios, ora como regrasE, enquanto principios constitucionais impositjvos
caracterizam-se por sua natureza impositiva aod&sgaanto a realizacdo de fins e a
execucado de tarefas, devendo estar associadassapeisEipios as regras determinadoras

de fins e tarefas do Estatfb.

Prosseguindo, o jurista lusitano salienta que asgumMormas
delimitadoras de fins ou tarefas estatais est@uldig a realizacdo e garantia dos direitos
dos cidadaos, mormente os relacionados com osodirecondmicos, sociais e culturais,
0S quais, muitas vezes, sao desprovidos da deesigeckessaria para assegurar seu

cumprimento, o que, entretanto, ndo os destitidda vinculante?

Para Canotilho, tais normas produzem os efeitosvideular o

legislador de forma permanente a sua realizacdoculdr todos os oOrgaos

concretizadores, os quais devem adotar as norma® cbretivas para a atividade

92 CANOTILHO, J.J. GomesDireito Constitucional e Teoria da Constituicdo.5. ed. Coimbra:
Almedina, 2002, p. 1149-1156.

% CANOTILHO, J.J. GomesDireito Constitucional e Teoria da Constituicdo.5. ed. Coimbra:
Almedina, 2002, p. 1150, 1155-1156.

% CANOTILHO, J.J. GomesDireito Constitucional e Teoria da Constituicdo.5. ed. Coimbra:
Almedina, 2002, p. 1155-1156.

% CANOTILHO, J.J. GomesDireito Constitucional e Teoria da Constituicdo.5. ed. Coimbra:
Almedina, 2002, p. 1156.
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desempenhada (legislacdo, execucao e jurisdic&mular os poderes publicos, como

limites materiais negativos, quanto aos atos coof@os seus preceitds.

Por sua vez, Eros Roberto Grau chama de normasvobje
identificando-as como as que estabelecem fins efatardo Estado, o que Canotilho
denomina de normas programaticas. Categoriza-ano cespécies normativas
diferenciadas das normas de conduta e de organjzagdmedida em que nelas séo

estabelecidas obrigacdes de resultado e néo deheio

Apoés salientar que a subdivisdo das normas em ddutd e de
organizacdo ha de ter em vista 0 seu conteudo atoediob pena de se entender que
todas as normas juridicas, em Ultima analise, iastavoltadas para a delimitacdo de
comportamentos sociais, propde que as normasdasidiejam subdividas em razdo do
contetudo imediato a que visam, donde se teriaoahas de comportamento, quando o
conteudo imediato for a conduta; b) normas de dgzga#éo, quando o contetdo imediato
for a organizacédo; e c) normas-objetivo, quandordezido imediato for algum resultado

buscado’®

O cogitado autor sustenta que as normas prograasapor estipularem
principios e programas, dizendo respeito a eficdaiaorma e ndo ao seu contetudo, ndo

fazem parte da classificagdo que reparte as nosmasde conduta, organizagdo e

% CANOTILHO, J.J. GomesDireito Constitucional e Teoria da Constituicdo.5. ed. Coimbra:
Almedina, 2002, p. 1160-1161.

9 GRAU, Eros Robertireito, conceitos e normas juridicasS&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1988, p.
131-138.

% GRAU, Eros Robertireito, conceitos e normas juridicasS&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1988, p.
139-140.
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objetivo. No entanto, concebe que as normas pragieas podem caracterizar-se como

uma destas espécies de norfias.

Logo, para Eros Grau a caracterizacdo das nornugggonaticas esta
relacionada com a sua eficacia, no lugar de sete@do, o que ndo impede, de maneira

imediata, que tratem de uma conduta, organiza¢dionotisado.

A classificagdo elaborada por José Afonso da Sideen base na
efichcia e aplicabilidade das normas constitucerava as seguintes categorias: a)
normas constitucionais de eficacia plena e apliciloie direta, imediata e integral; b)
normas constitucionais de eficacia contida e decaplidade direta e imediata, mas
possivelmente ndo integral; ¢) normas constituisornde eficacia limitada e de
aplicabilidade indireta, mediata e reduzida. Esthisnas ainda sdo subdivididas em
declaratérias de principios institutivos ou orgatims e declaratérias de principio

programéticos®

A partir dessa divisdo, sera resumido em algumdavigs 0 que
entende esse doutrinador por normas constitucialeagficacia plena e eficacia contida
para depois se adentrar na analise das normascdei&flimitada, em que se situam as

normas programaticas, que € o que nos interessa meEsnento.

% GRAU, Eros Robertireito, conceitos e normas juridicasS&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1988, p.
150-151.

1005)LVA, José AfonsoAplicabilidade das Normas Constitucionais?. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007,
p. 82-86.
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Normas de eficacia plena sdo aquelas que contenealacdes ou
proibicdes, estabelecam isencdes, imunidades eogativas, ndo especifiquem 0rgaos
ou autoridades especiais a quem atribuam sua e@au§o apontam processos especiais
para o seu cumprimento e prescindam da elaboragéleisl que lhes completem o
alcance e o sentido, ou lhes determine o conte@id@zdo de que ja se encontram
suficientemente claras na definicdo dos interessaglos. Em suma, no entendimento
desse constitucionalista, tais normas se caraatenzla precisdo de suas determinacoes,
de modo que se possa saber, exatamente, a contedéata correspondente as suas

prescricoes®

Por outro lado, as normas de eficacia contida géelas que dependam
da lei ou de conceitos gerais nela enunciadosgerstricdo da plenitude de sua eficacia,
dispondo sobre os direitos subjetivos delas dectase Sdo de aplicabilidade direta e

imediatal®?

Finalmente, as normas de eficacia limitada, denadss por José
Afonso de normas constitucionais de principio, stildm-se em normas constitucionais
de principio institutivo e normas constitucionagginidoras de principio programétit®’
Pelas primeiras “[...] o legislador constituintaga esquemas gerais de estruturacéo e

atribuicdes de orgaos, entidades ou institutos gae o legislador ordinario os estruture

101 5)ILVA, José AfonsoAplicabilidade das Normas Constitucionais?. ed. S0 Paulo: Malheiros, 2007,
p. 101.

1925)LVA, José AfonsoAplicabilidade das Normas Constitucionais?. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007,
p. 104.

193 5)LVA, José AfonsoAplicabilidade das Normas Constitucionais?. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007,
p. 118.
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em definitivo, mediante lei*™* Busca o autor estabelecer a diferenciacdo dadasita
normas baseado no fato de que as normas de ponogtitutivo apontam para uma
legislacéo futura que Ihes preencha a eficacize dié efetiva aplicacéo, na estruturagédo
de instituicbes, 6rgdos ou entidades, enquanto camas programaticas possuem
conteudo social e ttm em mira a intervencdo dadBsta ordem econdémica por meio de

prestacées positivas>

Com efeito, as normas programaticas sdo concepatassse estudioso
do tema como vinculadas, necessariamente, a regaotagéio das relagcbes econdémico-
sociais, traduzindo elementos socio-ideologicosCdastituicdo, na parte em que se
encontram os direitos sociais, também indicandines objetivos do Estado mediante a

definicdo de sentido geral da ordem juridi®a.

Acaba, ainda, por desenvolver, tendo em vista sténgia ou ndo de
mencao a uma legislagao futura, uma subclassificdgd normas programaticas segundo
0s sujeitos mais diretamente vinculados a elasioanas programaticas vinculadas ao
principio da legalidade, dependentes do legisladie sua discricionariedade; b) normas
programaticas referidas aos poderes publicos, eta oeedida abrindo espacgo para a
discricionariedade da legislacdo, da administragdada jurisdicdo, nem sempre

dependendo de lei para seu cumprimento; ¢) normagrgmaticas dirigidas a ordem

104 5ILVA, José AfonsoAplicabilidade das Normas Constitucionais?. ed. S0 Paulo: Malheiros, 2007,
p. 126.

195 5|LVA, José AfonsoAplicabilidade das Normas Constitucionais?. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007,
p. 123-125.

198 SILVA, José AfonsoAplicabilidade das Normas Constitucionais?. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007,
p. 138-139.
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econbmico-social em geral, diantes das quais o codmmpento contrario aos seus

preceitos comporta juizo de inconstitucionaliddde.

Paulo Bonavides afirma a juridicidade das normagnamaticas, muito
embora reconheca que sua existéncia confundeige@ineito e Politica, o que dificulta
sua efetivacdd’® Entende que a programaticidade de tais normas aangraus de
generalidade, de modo a se reconhecer que a noimegpp € programatica na acepgao
lata, na propor¢cdo em que implica a observanciatqua ordem de relagbes a que se
refere, e a norma de que se vale o legisladorgsdadelecer a si mesmo um programa de
acdo, com respeito ao objeto visado, obrigandosssea cumprimento, tem natureza

programética em seu sentido estHto.

Salienta, ainda, esse autor a importancia na giiirentre as normas
programaticas com aquelas que ele denomina deciefidderida. Ambas dependeriam
de interveniéncia legislativa ou administrativaeritir para lograr eficacia plena. A
diferenca estd em que as primeiras pressupdem sueraefetivacdo da edicdo de
legislacdo meramente técnica ou instrumental getm de imediato, toda a coletividade

indistintamente. No que diz respeito as normas rprogticas, estas possuem eficacia

07 SILVA, José AfonsoAplicabilidade das Normas Constitucionais?. ed. S0 Paulo: Malheiros, 2007,
p. 147-151.

198 BONAVIDES, PauloCurso de Direito Constitucional.20 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 245.

199 BONAVIDES, Paulo.Curso de Direito Constitucional. 20 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 247-
248.
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circunscrita apenas aos 6rgaos legislativos omdrdimo, aos 6rgaos estatais, cumprindo

a lei um papel de ordem essencial para a implem@&nide seus preceitds.

Por ultimo, a definicdo de Ingo Wolfgang Sarlegual assevera que as
normas programaticas reclamam uma atuacdo doddgispara que possam gerar seus
efeitos regularmente. Acrescenta que possuem blaixsidade normativa para o alcance
de plena eficacia, tratando de normas que estamlpoogramas, finalidades e tarefas a
serem concretizadas pelo Estado, ou que contémscenposicdes de maior ou menor

concretude voltadas ao legisladbr.

Na Otica desse jurista, as normas programaticasp também todas as
normas de direitos fundamentais, possuem os seguifieitos: levam a revogacdo dos
atos normativos anteriores e contrarios ao contel@$sas normas; contém imposicdes
gue vinculam o legislador para além de concretiggprogramas, tarefas e fins, também
observar os parametros estabelecidos nas normasgldeds de direitos fundamentais a
prestacdes; acarretam a inconstitucionalidade dos posteriores e contrarios aos
respectivos comandos; constituem-se em parameteo gpanterpretacdo, integracdo e
aplicacdo das normas juridicas; geram algum tippatécdo juridica, tomando-se esta
em um sentido amplo como consagracdo de um diseibgetivo individual a certa

prestacdo por parte do Estado; impedem o retrocessal quanto as concretizacoes,

119 BONAVIDES, Paulo.Curso de Direito Constitucional. 20 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 251-
252.

11 SARLET, Ingo WolfgangA Eficacia dos Direitos Fundamentais8. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2007, p. 309.
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assegurando a determinado direito social prestakiomplementado a transformagao em

um tipico direito de defeda?

Bem vistas as coisas, entende-se defenséavel, redantd contraria a
significativa parcela da doutrina, que as normagnamaticas possuem juridicidade a
ponto de conferir direitos subjetivos individuaisrgnte o Estado, quando abusivo seu
descumprimento. Nessa ordem de idéias e dianteado concreto, impende sejam
apreciadas as razdes da mora estatal e, por camseggestabelecido um juizo de
razoabilidade entre os lados confrontados para menpao dos limites faticos, juridicos
e econdmicos envolvidos. Essa parte sera melhmlb@ada nos proximos capitulos deste

estudo.

1.2.2 NORMAS CONSTITUCIONAIS PROGRAMATICAS E DIREITOS SOCIAIS
CONSTITUCIONALIZAGAGMBOLICA

Foi com a afirmacédo do constitucionalismo sociakéoulo XX que se
presenciou a incorporacédo nas novas Constituicdesiormas consagradoras de direitos
sociais, assim como se deu com as normas progcamnafode-se dizer, entdo, que a
afirmacédo dos fins do Estado na Lei Fundamentalnmio das normas programaticas,
ocorreu paralelamente a positivacdo dos direit@saisp econdmicos e culturais, para

além dos direitos individuais classicds.

A proximidade entre essas duas classes de normastgoionais — as

programaticas e as definidoras de direitos soeiaiai aléem do momento histérico em

12 SARLET, Ingo WolfgangA Eficacia dos Direitos Fundamentais8. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2007, p. 312-317.

13 REIS, José Carlos Vasconcellos dAs. Normas Constitucionais Programéticas e o Contrel do
Estado. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 44-45.
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gue surgiram nos textos constitucionais para akramgmbém indole e desiderato
parecidos. Isso porque, tais normas tém em comudongio de conformar a ordem
econOmica e social vigentes a certos postuladgastiea social e realizagdo espiritual
com o objetivo de alcancar a protecdo dos indidddas desigualdades de cunho

econdmico e a melhoria das condicdes de ¥itla.

Dessa forma, as normas programaticas de direitialsotroduziram
nos textos constitucionais programas a serem delhes pelo Estado consentaneos
aos objetivos por ele perseguidos. Assim, falar monma programatica implica,
necessariamente, falar de normas de direito s@atiedngendo essa expressédo também os

direitos econdmicos e culturdfs,

Por possuirem essas caracteristicas em comum, ddutrgna grande
confusdo entre as normas programaticas e as natefasdoras de direitos sociais,
guanto a estas principalmente as que dependemtaetgdgdo infraconstitucional. Isso
ocorre também porque os dispositivos da Constibuigée tratam da parte social sdo os
gue mais se revestem de carater programatico, damalgem entdo a maiores

dificuldades e duvidas de interpreta¢db.

Entretanto, ndo se concebe como de igual signdicamrma

programatica e norma de direito social. Aquela igpeito ao plano da eficacia,

114 BARROSO, Luis RobertoO Direito Constitucional e a Efetividade de suas Nmas: Limites e
Possibilidades da Constitui¢do Brasileira. 8. éd.d® Janeiro: Renovar, 2006, p. 114.

15 SILVA, José Afonso daAplicabilidade das Normas Constitucionais 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 138-139.

1 REIS, José Carlos Vasconcellos dAs. Normas Constitucionais Programéticas e o Contrel do
Estado. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 45.
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enguanto esta ao contetdo da norma, sendo decsteeer a predominancia com que se
deu a insercéo de normas de direito social nastifip8es sob a forma programatica.
Disso, se extrai a problemética quanto a uma peivaflacdo constitucional de normas
programaticas sobre direitos sociais, 0 que podar la um enfraquecimento da forca

normativa da Constituicao.

E que a descomprometida previsdo de normas proticaside direitos
sociais no texto constitucional produz o risco dee gpromessas constitucionais
exageradas veiculadas como Direitos FundamentaiaiSo cujos preceitos sao
desprovidos de real possibilidade de implementapassam levar a uma frustragéo
constitucional, e, consequentemente, a um desorétit Constituicdo, abalando a

confianca dos cidaddos na ordem juridica como wimt5

Tem-se como exemplo a Constituicdo de 1988, gueteede normas
divorciadas do processo politico dindmico, podesex considerada Constituicdo
nominal'*® Tal categoria integrante da conhecida classifitace Lowenstein,
conjuntamente a Constituicdo normativa e a Comgditu semantica, pressupde que
promessas exageradas em normas constitucionais udko csocial representam,

principalmente, um estimulo aos detentores do ppdex sua implementacdo, ao passo

7 MEIRELES, Ana Cristina Costa\ Eficacia Dos Direitos Sociaisos direitos subjetivos em face das
normas programaticas de direitos sociais. Bahgpdllivm, 2008, p. 247-248.

118 SARAIVA, Paulo Lopo.Garantia Constitucional dos Direitos Sociais no Brsil. Rio de Janeiro:
Forense, 1983, p. 61-72.

M9 KRELL, Andréas JDireitos Sociais e Controle Judicial no Brasil e nélemanha os (des) caminhos
de um direito constitucional “comparado”. Porto die Sérgio Anténio Fabris, 2002, p.27.
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em que constituem fonte de esperanca para os foent agraciados com suas

disposicdes?®

Com essa insercdo exorbitante de normas prograsatica
Constituicdo é que se mostra mais acentuada aematwsimbolica da linguagem
constitucional. Assim, surge a legislacdo simbdticeno a producdo de textos que nao
servem a finalidade de carater especificamente atoraqjuridico, onde se observa a
predominancia do seu significado politico-ideolégem detrimento do seu aparente
sentido normativo. Constata-se, assim, uma higexrtaa funcdo simbolica da lei em

contradicdo com sua concretizacdo normati/a.

De se ver, portanto, que a idéia basica que orientaocdo de
constitucionalizagcdo simbolica reside na auséneixahcretizacdo normativa do texto
constitucional de forma generalizada, representamidonodelo juridico-normativo cuja

realizacdo somente seria possivel sob condicdéisdiversas

N&o obstante, h4 quem sustente que o desarranje anvontade

juridico-constitucional e as condi¢cdes soOcio-ecdnam existentes pode ser superado

120| OEWENSTEIN, Karl. Verfassungslehre. Tiibingen: grJ. C. Mohr, 3. Aufl., 1975 apud KRELL,
Andréas JDireitos Sociais e Controle Judicial no Brasil e n@lemanha os (des) caminhos de um
direito constitucional “comparado”. Porto Alegré&r§io Antbnio Fabris, 2002, p.27.

121 PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio.Eficacia e Aplicabilidade das Normas Constitucionai
Programaticas Sao Paulo: Max Limonad, 1999, p. 221-222.

122 PIMENTA, Paulo Roberto Lyrio.Eficacia e Aplicabilidade das Normas Constitucionai
Programaticas.Sao Paulo: Max Limonad, 1999, p. 224-226.
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com a evolucdo do tempo, mediante processo de \d#gEnento da ordem social,

politica e econémice>

De outro lado, Marcelo Neves sustenta que a existétle muitas
normas constitucionais programaticas sobre direstmsais, desprovidas de condi¢bes
minimas de serem efetivadas, funciona como apdwmkstado na busca de uma imagem
positiva no sentido de corresponder normativamante problemas reais da sociedade.
Na verdade, constitui forma de manipulagédo ouwds&id que resguarda o sistema politico

em relacdo a outras possibilidades. Razéo peleegtehde que:

[...] embora constituintes, legisladores e goveesmrem geral ndo possam,
através do discurso constitucionalista, encobnieaidade social totalmente
contréria ao welfare state previsto no texto da sBurigdo, invocam na

retérica politica os respectivos principios e fjxtegramaticos, encenando o
envolvimento e interesse do Estado na sua consecugéconstituicdo

simbdlica esta, portanto, estreitamente associagmesenca excessiva de
disposi¢cbes pseudoprograméticas no texto constitakti Dela ndo resulta
normatividade programatico-finalistica, antes dtuisim alibi para os agentes
politicos. Os dispositivos pseudoprogramaticos snstituem ‘letra morta’

num sentido exclusivamente normativo-juridico, serelevantes na dimenséao
politico-ideolégica do discurso constitucionalistial?*

Todavia, consoante pensa Peter Harbele, ndo ha aummgar o
importante papel desempenhado pelas normas quelarmeicos Direitos Sociais na
Constituicdo, paralelamente a sua funcao juridaonativa, de possuir uma finalidade

sugestiva, apelativa, educativa e, principalmerirscientizador&?

123 BARROSO, Luis RobertoO Direito Constitucional e a Efetividade de suas Nmas: Limites e
Possibilidades da Constitui¢éo Brasileira. 8. ed.de Janeiro: Renovar, 2006, p. 64-65.

124 NEVES, MarceloA Constitucionalizagdo Simbélica Sdo Paulo: Académica, 1994, p. 37, 104.

12 HARBELE, Peter. In: Staatszielbestimmungen - Gamdtungsauftrage: Bericht der
Sachverstandigenkommission. Bonn: Deutscher Buagedi983 apud KRELL, Andréas Direitos
Sociais e Controle Judicial no Brasil e na Alemanhabs (des) caminhos de um direito constitucional
“comparado”. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabrie02, p.28.
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N&o bastasse, tais normas conferem sustentaculduacda dos
integrantes da sociedade civil organizada na réiwatdo desses direitos perante o Poder
Publico?® além de funcionarem como pauta de valores pardnmeowos que desejam

sua aplicacao e cumprimento.

1.2.3 O CARATERPRINCIPIOLOGICO DASNORMAS PROGRAMATICAS DEDIREITOS
SOCIAIS DOART. 6° DACONSTITUICAO

Conforme sustenta Paulo Bonavides a norma princip@ia
programatica em sua noc¢ao lata a partir da conoegee@im principio geral que inspire a
adocdo de uma linha de desenvolvimento da ordenmcébca quanto a ordem de
relacdes de que trata o principféNa mesma direcdo o entendimento de Regina Maria
Macedo Nery Ferrari, que atribui natureza programaatientro de uma acepcao genérica,
a toda norma bésica que atue como fundamento aoumaais normas particulares
subordinadas. Dai que, os principios tém uma efigdogramatica na medida em que

determinam uma sequéncia de atuacao do ordenajuedioo. Ao revés, todo programa

pressupde assumir uma referéncia como principagée?®

Igualmente, a orientagéo de Crisafulli, conformemibrado por Regina

Maria de Andrade Nery:

[...] dentro de uma concepcao genérica, toda a aqume sirva de fundamento
a uma ou demais normas €&, também, programatican@raaepcao lata, pois
que a adogdo de um principio geral implica assumia determinada linha de
desenvolvimento do ordenamento juridico e que,spowinculado por norma

126 KRELL, Andréas JDireitos Sociais e Controle Judicial no Brasil e nélemanha os (des) caminhos
de um direito constitucional “comparado”. Porto dve Sérgio Anténio Fabris, 2002, p.28.

127 BONAVIDES, Paulo.Curso de Direito Constitucional. 20 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 247-
248.

128 FERRARI, Regina Maria Macedo Nerjlormas Constitucionais Programéticas normatividade,
operatividade e efetividade. Sdo Paulo: EditorasRawos Tribunais, 2001, p. 178, 215.
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constitucional, prevalece sobre as normas ordisilatendo também eficacia
interpretativa, posto que ninguém pode contradiZ&|

Ja& as normas do artig @a Constituicdo Federal sdo programaticas em
sentido estrito. Isso porque possuem estruturastasbejue ndo prescindem da

intervencao estatal para imprimir-lhes eficdcfa.

Por outro lado, tem-se que normas como as do®arlig3, 4 170 e
incisos, caracterizam-se como programaticas emidseldto porque ndo dependem,
necessariamente, da mediacao do Estado para prptRrrmente seus efeitos, apesar da
observancia pelos érgaos estatais das pautas messaas estabelecidas, quando de sua

atuacad'

A interferéncia do poder publico, entéo, até séfjos quando se trata
de normas programaticas em sentido lato. Entretéantese em mira o desenvolvimento
dos principios de que cuida mediante a formulac@orebras deles decorrentes.
Diversamente, as normas programaticas, em seufisigld estrito, implicam uma
intervencdo obrigatoria estatal, ndo obstante sn®ssdo ndo constitua Obice, muitas

vezes, & concretizacdo da garantia nela enuntiada.

Inegavel a natureza de principio das normas déatirsociais do artigo

6° da Constituicdo, haja vista que ao estabelecesss joridicos a serem resguardados,

122 FERRARI, Regina Maria Macedo Nerjlormas Constitucionais Programéticas normatividade,
operatividade e efetividade. Sdo Paulo: Editorastawvos Tribunais, 2001, p. 191.

130 MEIRELES, Ana Cristina Costa\ Eficacia Dos Direitos Sociaisos direitos subjetivos em face das
normas programaticas de direitos sociais. Bahgpallivm, 2008, p. 332.

131 MEIRELES, Ana Cristina Costa Eficacia Dos Direitos Sociaisos direitos subjetivos em face das
normas programaticas de direitos sociais. Bahgpailivm, 2008, p. 333.

132 MEIRELES, Ana Cristina Costa Eficacia Dos Direitos Sociaisos direitos subjetivos em face das
normas programaticas de direitos sociais. Bahgpailivm, 2008, p. 333.
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embora ndo disponham sobre as condutas adequadasuparealizacdo, proclamam um
estado ideal de coisas a atingir. Exemplo dissioeital social a saude instituido no artigo
6°, gue representa a enunciacdo de um fim a seiddingem que exista a descricdo das
condutas necessérias e suficientes & implementesie direitd>> cabendo ao Estado
estabelecer os meios suficientes ao cumprimentiester de assegurar a tutela do bem

juridico previsto.

Outrossim, em razdo do carater principioldgico, asrmas
programaticas possuem eficicia interpretativa deramento juridico. Os fins por elas
proclamados devem ser observados tanto na fixagdopdbgramas quanto para a
interpretacdo das demais normas juridicas exist&fteFuncionam, ainda, como
verdadeiros mandados de otimizacao, pois visamameé de um fim, na maior extensao

possivel tendo em vista as possibilidades jurididsicas existentés>

Por serem infinitas as possibilidades de compomérseaptos a atingir
a finalidade das normas programaticas como astidp & da Constituicdo de 1988, ndo
se pode concluir, de forma definitiva, pela amgdledeia delas. Tampouco seria viavel
especificar-lhes o contetdo, de modo a abrangerstad prestacfes possiveis, para o

implemento de direitos como educacao, satde, traleainoradia, dentre outrb¥.

133 MEIRELES, Ana Cristina Costa\ Eficacia Dos Direitos Sociaisos direitos subjetivos em face das
normas programaticas de direitos sociais. Bahgpailivm, 2008, p. 333.

134 MEIRELES, Ana Cristina Costa\ Eficacia Dos Direitos Sociaisos direitos subjetivos em face das
normas programaticas de direitos sociais. Bahgpallivm, 2008, p. 335.

135 REIS, José Carlos Vasconcellos dAs. Normas Constitucionais Programéticas e o Contrel do
Estado. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 115.

136 MEIRELES, Ana Cristina Costa Eficacia Dos Direitos Sociaisos direitos subjetivos em face das
normas programaticas de direitos sociais. Bahgpaldivm, 2008, p. 335-336.
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José Carlos Vasconcelos dos Reis, na linha do memga de Ronald
Dworkin sobre agolicies que seriam politicas publicas ou diretrizes, rageque as
normas programaticas revelariam uma aproximacae @spolicies e os principios na
medida em que estes juridicizam a necessidadestituigdo daquelas. Sustenta, entéo,
gue as normas programaticas constitymticies adotadas pelo ordenamento juridico,
revestindo-se assim de natureza e funcdo juridieso inexistissem positivados na
Constituicdo, 0s objetivos visados nas normas prodticas seriam apenas politicas
publicas, na linha do que apregoa Dworkin, incapaeeembasar decisfes judiciais, pela

raz&o de que nado conferem sustentéculo juridias alecisoed’’

137 REIS, José Carlos Vasconcellos dAs. Normas Constitucionais Programéticas e o Contrel do
Estado. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 121. O autordéeréncia a obra de Ronald Dworkios
Derechos en serio
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CAPITULO 2 — DIREITOS FUNDAMENTAIS SOCIAIS

A andlise da eficacia dos direitos sociais pass@ssariamente pela
categorizacdo das respectivas normas como difaitdamentais, ocupando uma posi¢cao
de destague no texto constitucional, incidindo eatamento diferenciado, de maior

valia, no que tange a sua aplicabilidade, inclusive

2.1 ASDIMENSOES DOSDIREITOS FUNDAMENTAIS

Os direitos fundamentais, no decorrer da hist@@dreram diversas
transformacdes, tanto no que se refere ao seu tmmtquanto em relacdo a sua
titularidade, eficacia e efetivacdo. Nesse contepéssou-se a cogitar da existéncia de
geracoes de direitos fundamentais, consagrandprisegiramente, a existéncia de trés
geracdes ou dimensdes. Elas revelam a seqiéncial@m@a do reconhecimento e
afirmacdo dos direitos fundamentais, os quais s@xlgmados gradualmente na
proporgcdo das caréncias do ser humano, que apammana mudanca das condicdes

sociais, permanentemente em evolutdo.

No presente trabalho, perfilhar-se-4 opcao pelmdedimensées, no
lugar de geracdes, seguindo orientacao propostmgorSarlet, o qual justifica a escolha
com fundamento na existéncia de criticas direciams@dsegunda denominacao, em razao
de sua impropriedade terminoldgica. Isso porqueadé&ntender pela substituicdo

gradativa de uma geracéo de direitos por outrégragn do tempo, quando o que ocorre,

138 SARLET, Ingo WolfgangA Eficacia dos Direitos Fundamentais 8. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2007, p. 54.
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na verdade, € o0 reconhecimento progressivo de nalicsitos fundamentais,
encontrando-se em continuo processo de expanséalagiio e fortalecimentd® Além
disso, tem por consequéncia fundamental a irréhibdside ou irrevogabilidade dos

direitos reconhecido¥®

Pode-se dizer, pois, que as dimensfes dos diréilodamentais
encontram-se em constante processo de transform&g@oinando por ocasionar a
recepcdo, na matéria constitucional interna e nbitdndo Direito Internacional, de
diferenciadas posicfes juridicas, que seguem auiptas respectivos conteludos as
modificagbes ocorridas nas esferas social, politichural e econémica no decorrer dos
tempos. Posta a questdo nesses termos, obseovaa@ter cumulativo do processo
evolutivo desses direitos, bem como a natureza leongmtar de todos os direitos
fundamentais, alcancando, ainda, unidade e indiidade no quadro do direito
constitucional de um Pais e, também, na estrutnmaaeterno Direito Internacional dos

Direitos Humanost**

Os direitos fundamentais da primeira dimensao aewed pensamento
liberal-burgués do século XVIII, de cunho eminergate individualista, donde
encampam direitos do individuo frente ao Estadaadereza civil e politica, limitando o
poder de intervencdo dos 6rgdos publicos na aut@nordividual. Caracterizam-se,

entdo, como direitos de defesa, de natureza negatina vez que visam assegurar uma

139 SARLET, Ingo WolfgangA Eficacia dos Direitos Fundamentais 8. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2007, p. 54.

140 CUNHA JUNIOR, Dirley daControle Judicial das Omissées do Poder Publicem busca de uma
dogmaética constitucional transformadora a luz deitdi fundamental a efetivacdo da constituicdo. Séao
Paulo: Saraiva, 2004, p. 196.

141 SARLET, Ingo WolfgangA Eficacia dos Direitos Fundamentais 8. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2007, p. 55.
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abstencdo e ndo uma conduta positiva por partertes publico$* Sdo, enfim, direitos

de resisténcia ou de oposicéo perante o Edfdd@reconhecimento desses direitos se da
por ocasido da origem do constitucionalismo modecafas reivindicagdes englobavam
postulados como separacdo dos poderes e direithgiduais, inseridos em textos

constitucionaig®*

Nessa categoria de direitos fundamentais, enquaskaos direitos a
vida, a liberdade, a propriedade e a igualdadenpera lei. Posteriormente, s&o
complementados por outras liberdades, incluindohasnadas liberdades de expressao
coletiva, tais como as liberdades de expressdofeimsp, manifestacdo, reunido,
associacao, além dos denominados direitos de ipagéo politica, dos quais se destaca
o direito de voto e a capacidade eleitoral pasdiembém, integra esse grupo o direito
de igualdade, concebido como igualdade formal, gaaantias processuais do devido

processo legal, habeas corpus, direito de petfCao.

Importa salientar que a distingdo entre os diral®$primeira e os da
segunda geracdo € meramente gradual, jamais stibktdavando-se em conta que

muitos dos direitos fundamentais classicos foramtegpretados e considerados sociais,

142 SARLET, Ingo WolfgangA Eficacia dos Direitos Fundamentais 8. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2007, p. 56-57.

143BONAVIDES, PauloCurso de Direito Constitucional 20. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 564.

144 CUNHA JUNIOR, Dirley daControle Judicial das Omissées do Poder Publicem busca de uma
dogmaética constitucional transformadora a luz deitdi fundamental a efetivacdo da constituicdo. Séao
Paulo: Saraiva, 2004, p. 196-197.

145 SARLET, Ingo WolfgangA Eficacia dos Direitos Fundamentais 8. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2007, p. 55-56.
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enquadrando-se em uma nova dimeré4oN&o bastasse, os préprios direitos
denominados de primeira geracdo, no Estado modeada, vez mais reclamam atuacao
dos poderes publicos para a concretizacdo de pbdestamateriais, sem 0s quais 0

individuo sofre sérias ameacas de sua liberdi8de.

Somando-se aos direitos de primeira dimensao, reasaas direitos de
segunda dimenséo, os quais dizem respeito aotdieondmicos, sociais e culturais. A
guadra entdo vivida era de sujeicdo ao impactondastrializacdo, e com ela graves
problemas sociais e econdmicos, tudo a reclamatamportamento ativo do Estado na
concretizagdo da justica social. A atuacdo dos rnesdpublicos passa a ter contornos
positivos, assegurando ao individuo direitos atpgdes sociais, como saude, trabalho,
educacéao, etc., em suma, o gozo de liberdades iamteoncretas. Mais do que a

igualdade formal, busca-se a igualdade mat&fial.

Nesse grupo de direitos, inclui-se ndo somenteitarede cunho
positivo, como também os que revelam as liberdadegais, de que sdo exemplos a
liberdade de sindicalizacdo e o direito de grevémada observancia dos direitos
fundamentais dos trabalhadores, tais como o di@tdérias e ao repouso semanal

remunerado, a garantia de um salario minimo, &dgéb da jornada de trabalho, entre

146 CUNHA JUNIOR, Dirley daControle Judicial das Omissées do Poder Publicem busca de uma
dogmatica constitucional transformadora a luz deiidi fundamental & efetivacdo da constituicdo. S&o
Paulo: Saraiva, 2004, p. 196-197.

147 KRELL, Andréas JDireitos Sociais e Controle Judicial no Brasil e nélemanha os (des) caminhos
de um direito constitucional “comparado”. Porto diee Sérgio Anténio Fabris, 2002, p.47.

148 SARLET, Ingo WolfgangA Eficacia dos Direitos Fundamentais 8. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2007, p. 57.
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outros. Contudo, é de lembrar que os aludidostdgalizem respeito a pessoa como

individuo, ndo se confundindo com os direitos dabste difusos de terceira dimens4d.

S&o denominados direitos de igualdade, distinguosddos direitos de
primeira geragdo, denominados direitos de liberdbdelicdo de Loewenstein, ao passo
em que no Estado liberal os direitos de liberdadeneexercidos contra o Estado, no

Estado social os direitos de igualdade sdo usufsiddte o Estadd>®

S&o vistos, ainda, como instrumentos de viabil@adas proprias
liberdades publicas, cujo gozo ndo dispensa o tdirde acesso aos meios de
existéncia>* Dai porque as diversas dimensdes de direitos foedgis ndo podem ser
examinadas de forma isolada, considerando-se geeeza e eficacia de umas depende

da certeza e eficacia das denafs.

Os direitos de terceira dimensao, também denominddadireitos de
fraternidade ou de solidariedade, sé&o titularizgosgrupo de pessoas, protegendo-se a
coletividade, ainda que indefinida e indeterminalrgiegram essa categoria o direito a

paz, a autodeterminacdo dos povos, ao meio-ambientgualidade de vida, a

149 SARLET, Ingo WolfgangA Eficacia dos Direitos Fundamentais 8. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2007, p. 57.

150 CUNHA JUNIOR, Dirley daControle Judicial das Omissées do Poder Publicem busca de uma
dogmaética constitucional transformadora a luz deitdi fundamental a efetivacdo da constituicdo. Séao
Paulo: Saraiva, 2004, p. 57.

151 CUNHA JUNIOR, Dirley daControle Judicial das Omissées do Poder Publicem busca de uma
dogmaética constitucional transformadora a luz deitdi fundamental a efetivacdo da constituicdo. Séao
Paulo: Saraiva, 2004, p. 197.

152 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. O ConstitucionalisBantemporaneo e a Instrumentalizacéo para a
Eficacia dos Direitos Fundamentaievista CEJ n. 3, p. 76-91, set./dez. 1997.
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comunicacdo e a conservacdo e adequada utilizacgatdménio histérico e culturdt®
Encerram poderes cuja titularidade € coletiva dusdi destinados de forma genérica a

todas as formacdes sociais.

Grande parte desses direitos fundamentais aindaest@opositivada,
estando, todavia, em fase de consolidacdo no ambiutireito internacional, conforme
se vé no numero de tratados celebrados e outrogm@mtos transnacionais nesta

seara>®

Por fim, ha tendéncia em reconhecer a existénciadueitos
fundamentais de quarta dimensdo. No direito natidabcorrente € preconizada por
Paulo Bonavides que a sustenta como resultado dbalglacdo dos direitos
fundamentais, universalizando-os no plano institugi, em correspondéncia a ultima
etapa de institucionalizagdo do Estado Social. Eksgnsao seria composta pelos
direitos a democracia direta, a informacdo, assimb&m pelo direito ao pluralismo,
constituindo a base de legitimacdo de uma posgjladdalizacdo politica e para a
concretizagcdo da sociedade aberta ao futuro, em perapectiva de maxima
universalidade, para a qual o mundo esta a inefieano plano de todas a relacbes de

convivénciat®®

153 SARLET, Ingo WolfgangA Eficacia dos Direitos Fundamentais 8. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2007, p. 58.

154 CUNHA JUNIOR, Dirley daControle Judicial das Omissées do Poder Publicem busca de uma
dogmatica constitucional transformadora a luz deiidi fundamental & efetivacdo da constituicdo. S&o
Paulo: Saraiva, 2004, p. 211.

155 SARLET, Ingo WolfgangA Eficacia dos Direitos Fundamentais 8. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2007, p. 59.

156 BONAVIDES, Paulo.Curso de Direito Constitucional 20. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 571-
572.



62

Essa dimensdo nao obteve, ainda, o reconhecimerdaeito positivo

interno e internacionaf’

2.20SDIREITOS SOCIAIS COMO DIREITOS FUNDAMENTAIS

Passada a revolucao industrial do século XIX, csitds sociais, ja no
século XX, tiveram previsdo constitucional, remodta as Constituicdes do México
(1917), da Republica Alema (1919) e também do Bf4934). De inicio, possuiam
eficacia duvidosa, caracterizando-se pela baixmatividade*>® Entretanto, tais direitos

passaram com o tempo a serem dotados de maiceiafica

Caracterizam-se os direitos fundamentais sociaisspem exercidos
através do Estado visando a consecucdo de prestagateriais, prevalecendo os
interesses coletivos antes que aos individuaisE#&tado compete, mediante a edi¢céo de
leis, atos administrativos e por meio do desenwmvito necessario de instalacbes de
servicos publicos, a definicdo, execucdo e impléagdio das chamadas politicas sociais

que propiciem o gozo efetivo dos direitos consiituamente protegidos?

A intervencdo estatal tem por intuito neutralizes distor¢oes

econbmicas geradas na sociedade, assegurandogdieddicionados a seguranca social,

157 SARLET, Ingo WolfgangA Eficacia dos Direitos Fundamentais 8. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2007, p. 60.

158 KRELL, Andréas JDireitos sociais e controle judicial no Brasil e naAlemanha: os (des) caminhos
de um direito constitucional “comparado”. Porto die Sérgio Antbnio Fabris, 2002, p. 19.

159 KRELL, Andréas JDireitos sociais e controle judicial no Brasil e naAlemanha: os (des) caminhos
de um direito constitucional “comparado”. Porto die Sérgio Antbnio Fabris, 2002, p. 19.
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ao trabalho, ao salério digno, a liberdade sindi&@larticipacédo no lucro das empresas, a

educacdo, ao acesso a cultura, dentre otfftos.

Presente essa moldura, ndo se pode prescindir idaagdo da
fundamentalidade desses direitos no sistema jorigétrio, que vai ao encontro do
fortalecimento dos efeitos decorrentes das norraastitucionais sobre direitos sociais.
Tal carater Ihes garante uma especial dignidaderdenamento juridico nos aspectos

formal e materiat®*

A fundamentalidade formal dos direitos sociais Itasuda
constitucionalizacdo dos direitos, mediante sueerg@d no corpo constitucional,
apresentado as seguintes caracteristicas: a) amsate direito fundamental possuem
superior hierarquia comparadas as demais normasordenamento juridico; b)
submetem-se aos limites formais e materiais de éaeonstitucional, conforme previsto

na Constituicdo Federdi?

Por sua vez, a fundamentalidade material resideclagéo existente
entre os direitos fundamentais e o nucleo de valgre informa a Lei Fundamental,
notadamente os principios relacionados no Titullemire os quais se destaca a dignidade

da pessoa humana. Os direitos fundamentais, sohgolcdmaterial, representam as

180 BARROSO, Luis RobertdD Direito Constitucional e a Efetividade de suas Nmas — limites e
possibilidades da Constituigdo brasileira. 8. éd.d® Janeiro: Renovar, 2006, p. 97.

161 CANOTILHO, J.J. GomeDireito Constitucional. 6.ed. Coimbra: Aimedina, 1993, p. 498.

162 SARLET, Ingo WolfgangA Eficacia dos Direitos Fundamentais 8. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2007, p. 88-89.
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decisbes axioldgicas fundamentais adotadas pelcstitonte sobre as relacdes

estabelecidas entre o Estado e a Sociedade, éddodas entre <P3

7

A fundamentalidade formal ndo é suficiente para determinado
direito seja considerado fundamental perante a toigio de 1988. Isso porque o
constituinte inseriu uma clausula de abertura goatspds sobre direitos fundamentais
no paragrafo 2° do artigo 5° da Constituicdo Feédemaidando de admitir como
fundamentais os direitos derivados dos principide eegime constitucional, bem como

0s previstos nos tratados internaciori&s.

A concepcao desse conceito material, para alénudeuslidade na
identificacdo de direitos fundamentais externogatélogo constitucional, assume papel
essencial na compreensao da real fundamentalidadedds os direitos fundamentais
previstos expressamente no texto constitucionasapde ndo inseridos no rol do Titulo
Il. Exemplo disso, os direitos sociais ao ensinodamental, & satde, como também a

assisténcia sociaf?®

A Constituicdo brasileira de 1988 inovou ao cuidlns direitos
fundamentais sociais ndo no capitulo destinadoder®rEcondmica e Financeira ou a
Ordem Social, dispondo sobre eles enquanto vemdeddireitos fundamentais, e néo
como expressdes de uma determinada ordem:

Tratou como verdadeiros direitos fundamentais &guelque estdo
contemplados no artigo 6° - o direito a salde endade a prote¢do da saude; o

183 OLSEN, Ana Carolina Lope®ireitos Fundamentais SociaisCuritiba: Jurua, 2008, p. 23.
184 OLSEN, Ana Carolina Lope®ireitos Fundamentais SociaisCuritiba: Jurua, 2008, p. 24.
185 OLSEN, Ana Carolina Lope®ireitos Fundamentais SociaisCuritiba: Jurua, 2008, p. 24.
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direito ao trabalho, do qual o direito do trabathama dimens&o; o direito ao
lazer, porque nem sO de trabalho vive o homem; reitdi & moradia,
incorporado mais tarde pela Emenda Constituciofald2 2000; o direito a
educacdo; o direito a previdéncia; o direito a smyeR; o direito a assisténcia
aos desamparados; o direito a protecdo da infanciaireito a protecéo da
maternidade®®

N&o obstante, ainda se mostra bastante controaemia doutrina e
jurisprudéncia, a categorizacdo dos direitos seciabmo verdadeiros direitos
fundamentais, sendo-lhes aplicavel o regramentecéfs das normas constitucionais
de direitos fundamentais, havendo quem os considpemas normas indicativas de
programas a serem adotados pelos poderes puldemsndo a vontade politica existente

e dependente da atuacdo concretizadora do legistatio

Ingo Wolfgang Sarlet posiciona-se sobre a matérisemtido de que:

A acolhida dos direitos fundamentais sociais enitakpproprio no catélogo
dos direitos fundamentais ressalta, por sua veZodea incontestavel sua
condicao de auténticos direitos fundamentais jampge Cartas anteriores 0s
direitos sociais se encontravam positivados notdapiia ordem econémica e
social, sendo-lhes, ao menos em principio e remdads algumas excecoes,
reconhecido carater meramente programatico, engnddsse na categoria das
normas de eficacia limitad&®

Paulo Bonavides atribui aos direitos sociais a ataristica de
fundamentalidade, na medida em que positivadogxto tonstitucional e submetidos ao
regime de aplicabilidade imediata prevista no pafégl® do artigo 5° da Constituicéo.
Sobre o conjunto de regras especificas a que b&oesidos, acentua:

Em obediéncia aos principios fundamentais que emerdo Titulo | da Lei

Maior, faz-se mister, em boa doutrina, interpretgarantia dos direitos sociais
como clausula pétrea e matéria que requer, a0 mpassw, um entendimento

186 CLEVE, Clémerson Merlin. Desafio da Efetividadesdireitos Fundamentais Sociai8ongresso
Brasileiro de Direito Constitucional, Curitiba, 2002. Disponivel em:
<http://www.mundojuridico.adv.br. Acesso em: 02 jul. 2009.

157 OLSEN, Ana Carolina Lope®ireitos Fundamentais SociaisCuritiba: Jurua, 2008, p. 24.

158 SARLET, Ingo WolfgangA Eficacia dos Direitos Fundamentais 8. ed. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2007, p. 79.
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adequado dos direitos e garantias individuais do6&: Em outras palavras,
pelos seus vinculos principais ja expostos — enfot@ntos na sua liquidez
inatacdvel —, os direitos sociais recebem em nalisgto constitucional
positivo uma garantia tédo elevada e reforcada lpe® faz legitima a insercéo
no mesmo ambito conceitual da expressédo direitgarantias individuais do
art. 60. Fruem, por conseguinte, uma intangibikdague os coloca
inteiramente além do alcance do poder constitwonténario, ou seja, aquele
poder constituinte derivado, limitado e de segugm@a, contido no interior do
préprio ordenamento juridicd®

Em paises com grande desigualdade social como gil,Bra direitos
sociais tem a relevante fungcdo de amenizar as aggraecorrentes do baixo
desenvolvimento sécio-econémico, amparando prifroig@te a populacdo mais carente
em suas necessidades basicas. Essa situacdo riasdartada pelo constituinte, que se
encarregou dos direitos sociais atribuindo-lhes esma fundamentalidade que os
tradicionais direitos de defesa ou individuaisacginados ao principio da liberdade. Nao
se pode olvidar que esse posicionamento é congentos objetivos fundamentais da

Republica Federativa do Brasil previstos no ar§do texto constitucionaf®

Por fim, elucidativos os ensinamentos de Ingo SagleMariana
Figueiredo sobre a matéria ao concluirem que ogit@r sociais, por serem
fundamentais, caracterizam-se pela dupla fundatidada formal e material. Além de
serem reconhecidos como clausulas pétreas na Qg insuscetiveis de supresséo e
modificacdo desfavoravel pelo poder constituintévdeo reformador, os direitos sociais
também se submetem ao regime de aplicabilidadeiataedo artigo 5°, paragrafo 1° da

Constituicdo Federal, sendo plenamente eficHZes.

169 BONAVIDES, Paulo.Curso de Direito Constitucional 20. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2007, p. 564-
568.

O OLLSEN, Ana Carolina LopeS8ireitos Fundamentais SociaisCuritiba: Jurua, 2008, p. 28-29.

"1 SARLET, Ingo Wolfgang; FIGUEIREDO, Mariana Filahér. Reserva do Possivel, Minimo Existencial
e Direito a Saude: algumas aproximacdes. In: SARLE§o Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti
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2.3A QUESTAO DOSDIREITOS SOCIAIS COMO DIREITOS PUBLICOS SUBJETIVOS

Com o advento do constitucionalismo social e o iswegto das
Constituices do século XX, as normas constituégnantinuavam vistas desprovidas
de juridicidade, tendo por comprometida sua efecqaridica. Ndo eram consideradas
enguanto documentos verdadeiramente juridicos,edana forma que as Declaracdes de
Direitos proclamadas a partir do século XVIII, rieadrias ao poder politico e, num
sentido mais amplo, a realidade social e polititstaurada até os movimentos que

culminaram na Revolucdo Francé&a.

Realmente, as liberdades proclamadas na Constifuiggiante grande
parte do século XIX, foram interpretadas, quand@éanaomo tarefas ao legislador, sem
vinculacdo imediata dos Poderes de Estado a deé&tardos direitos fundamentais,
prevalecendo, apenas, o principio da legalidadengstnativa, com a subordinacédo da
Administracdo Publica a lei. Os direitos proclaogdo rol constitucional dos direitos
fundamentais s6 eram compreendidos como barregasakhter negativo a atuacdo do

Estado, ndo, gerando, por si mesmos, direitos thudge

Entrementes, essa visdo passa a ser substituidagcaos por parte
consideravel da doutrina, pela concepcéo que admatesténcia de direitos subjetivos a
partir dos preceitos constitucionais. E que diaéeum direito consagrado na Lei

Fundamental nascem variadas faculdades que seteemstomo poderes de exigir um

(Orgs). Direitos Fundamentais: orcamento e ‘“reserva do possivel”. Porto Alegrevrdiia do
Advogado, 2008, p. 17.

172 REIS, José Carlos Vasconcellos dAs. Normas Constitucionais Programéticas e o Contrel do
Estado. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 11-13, 16.

173 REIS, José Carlos Vasconcellos dAs. Normas Constitucionais Programéticas e o Contrel do
Estado. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 14-15.
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comportamento negativo, o cumprimento de prestagodsiivas, juridicas ou materiais,
ou de produzir efeitos juridicos na esfera de outrendo por sujeito passivo nessas

hipéteses os poderes publicds.

E 0 que se vé nos enunciados de normas programdaealireitos
sociais, em que h& sempre a indicacdo de um bemdicjura ser tutelado, cuja
interpretacdo pode levar a conclusdo de que, paugela respectiva, vislumbra-se um
grande nimero de prestacdes, ou seja, variosadirgibjetivos’> entendidos estes como
0 poder de acdo, assente no direito objetivo, tguoidfinalidade a satisfacdo de certa

pretensad’®

Portanto, no reconhecimento de um direito subjetstdo presentes as
seguintes caracteristicas: a) a correlacdo a urerdavidico; b) a possibilidade de
violacado; c) a faculdade conferida pela ordem joaico titular de um direito subjetivo

ameacado de propor acéo judicial para exigir-lherprimentd.’’

E, no tocante as regras de direitos sociais, gtedatm, em udltima
analise, interesses e bens voltados a realizacftiza social, sua conformacgéo produz
efeitos de natureza diversa, que investem os jalashdos em posi¢des juridicas que

podem ser divididas em trés grupos: a) geram $iag@rontamente desfrutaveis,

174 ANDRADE, José Carlos Vieira d@s Direitos Fundamentais na Constituicdo Portuguesde 1976.
Coimbra: Almedina, 1987, p. 168.

7S MEIRELES, Ana Cristina Costa\ Eficacia Dos Direitos Sociaisos direitos subjetivos em face das
normas programaticas de direitos sociais. Bahgpallivm, 2008, p. 376.

176 BARROSO, Luis RobertdD Direito Constitucional e a Efetividade de suas Nmas — limites e
possibilidades da Constituigdo brasileira. 8. éd.d® Janeiro: Renovar, 2006, p. 99.

"7 BARROSO, Luis RobertdD Direito Constitucional e a Efetividade de suas Nmas — limites e
possibilidades da Constituigdo brasileira. 8. éd.d® Janeiro: Renovar, 2006, p. 100.
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dependentes apenas de uma abstencéao; b) enseyagibdidade de prestacdes positivas
do Estado, as vezes condicionadas a limites ecao8nau politicos; e ¢) contemplam

interesses cuja realizacdo depende da edicdo dernwiraconstitucional integradord®

N&o obstante as particularidades inerentes a caghe,ginfluenciando
no modo de efetivacdo das prestacdes sociais f@gvisabe ressaltar que as normas
constitucionais que veiculam direitos sociais ass®y, para além da protecdo de

interesses legitimos, situac&o juridica interméaliérexercicio de direitos subjetivis.

Sobre o tema, discorre Regina Maria Macedo NergaFer

As normas programéticas impdem ao Estado o cumptarae certos fins, a
consecucao de certas tarefas de forma a realigas geincipios ou objetivos,

fazendo surgir, por conseqiéncia, a necesséarieegdmt dos interesses
subjetivos que dai dimanam, protecdo esta que podeer ora de modo

direito, quando o interesse geral coletivo fica eegundo plano; ora
indiretamente, quando o interesse coletivo encesgram primeiro plano, € o
individual que ser& protegido reflexamente, em déogia da promogéo do
interesse geral. Assim, é possivel afirmar que rsmmpre as normas
programaticas apresentam-se aptas a produzir, degoledireitos subjetivos,

mas quando isso acontece, surgem para os benefcgituacdes juridicas

imediatamente desfrutaveis, que serdo efetivadapngstacdes, positivas ou
negativas, exigiveis do Estado, e quando ndo eskfz voluntariamente,

fazem nascer para o titular do direito, uma preétertpie devera ser veiculada
pelo direito de acdo, isto &, do direito de exjggrante o Judiciario a sua
prestacdo coativa, pois ao lado da possibilidadeexdgir, existe o dever

juridico de cumprir, e quando esta exigibilidade @mduta acontece do
particular em face do Estado, diz-se existir uraitirsubjetivo publicd®°

Por sua vez, Canotilho entende que ha diferengaragramaticidade

das normas constitucionais quanto a possibilidadexdgir o cumprimento do dever

178 BARROSO, Luis RobertdD Direito Constitucional e a Efetividade de suas Nmas — limites e
possibilidades da Constituicdo brasileira. 8. éd.d® Janeiro: Renovar, 2006, p. 104-108.

17 MEIRELES, Ana Cristina Costa\ Eficacia Dos Direitos Sociaisos direitos subjetivos em face das
normas programaticas de direitos sociais. Bahiapdiivm, 2008, p. 333. Esse entendimento é
contrario ao raciocinio de José Vasconcellos dis dRee em obra citada reconhece apenas a existéncia
de interesses legitimos decorrentes das normasapnagcas.

180 FERRARI, Regina Maria Macedo Nerjormas Constitucionais Programéticas normatividade,
operatividade e efetividade. Sdo Paulo: EditorasRawos Tribunais, 2001, p. 229-230.
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imposto ao Estado. Considerando que as prestap@ssigm uma dimensao objetiva e
uma dimensao subjetiva, conclui esse jurista geaseprestacdes constituem objeto da
pretensdo dos particulares e do dever concretanmaptesto ao legislador através das

imposicées constitucionat&

Todavia, em decorréncia da impossibilidade da pséie ser
judicialmente exigida, ndo pertencendo ao modeesato de direito subjetivo, segundo
Canotilho, a doutrina tende a potencializar apendgver objetivo da prestacédo pelos
orgaos publicos e minimizar 0 seu conteudo sulgetMesmo assim, salienta que,
caracterizado materialmente um direito fundamestaladmissivel a inverséo de planos:
“os direitos a educacédo, a saude e assisténcideiam de ser direitos subjetivos pelo
fato de ndo serem criadas as condi¢cbes materigistiicionais necessarias a fruicao

desses direitos®?

Demais disso, para Canotilho:

A forga dirigente e determinante dos direitos atarghes (econdmicos, sociais
e culturais) inverte, desde logo, o objeto clasde@retensao juridica fundada
num direito subjetivo: de uma pretensdo de omisk#o poderes (direito a
exigir que o Estado se abstenha de interferir niositas, liberdades e

garantias) transita-se para uma proibicdo de omigdifieito a exigir que o

Estado intervenha activamente no sentido de asmegorestacdes ao

cidad&o)'®

Resta ultrapassada a concepcgao doutrinaria quensomeeonhece o0s

direitos subjetivos a partir dos direitos sociass sua versao negativa, ou seja, so

181 CANOTILHO, J.J. GomesConstituicdo Dirigente e Vinculacédo do Legisladarcontributo para a
compreensao das normas programaticas. 1. reimmhCai Coimbra, 1994, p. 151.

182 CANOTILHO, J.J. GomesConstituicdo Dirigente e Vinculagéo do Legisladarcontributo para a
compreensdo das normas programaticas. 1. reimmbiCai Coimbra, 1994, p. 151.

183 CANOTILHO, J.J. GomesConstituicdo Dirigente e Vinculagéo do Legisladarcontributo para a
compreensdo das normas programaticas. 1. reimmbhCai Coimbra, 1994, p. 365.
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admitindo a existéncia de direitos subjetivos npoteise em que o legislador ou a
administracdo publica proceda contrariamente aetialis neles previstos, dando ensejo
ao reconhecimento de inconstitucionalidade e aeitdirsubjetivo de recusa ao

cumprimento de lei ou ato contrario a esses dsditndamentais social&’

De natureza programéatica, ou ndo, todas as normastitticionais
referentes a Justica Social consagram imediatand@eieos para os cidadaos, apesar da
existéncia de diversos niveis de eficacia, conanb&ndo direitos subjetivos, na
acepcdo comum do termi®. Assim, esses direitos proporcionam o reconheciment
partir diretamente da Constituicdo, de direitogetims a prestacdes sociais, de modo a
investir o individuo na posicao juridica subjett@ exigir do Estado, até judicialmente,

as prestacées materiais concretas que constituenbto

184 CUNHA JUNIOR, Dirley da. A Efetividade dos Direftd-undamentais Sociais e a Reserva do Possivel.
In: CAMARGO, Marcelo Novelino (Org)Leituras Complementares de Constitucional:direitos
fundamentais. Salvador: Juspodivm, 2006, p. 270-271

85 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Eficacia das Mas Constitucionais sobre Justica Sodalvista
de Direito Social Porto Alegre, ano 2, n. 7, p. 137-162, jul./2602.

186 CUNHA JUNIOR, Dirley da. A Efetividade dos Direftd-undamentais Sociais e a Reserva do Possivel.
In: CAMARGO, Marcelo Novelino (Org)Leituras Complementares de Constitucional:direitos
fundamentais. Salvador: Juspodivm, 2006, p. 268-269
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CAPITULO 3 — EFICACIA DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS
SOCIAIS

A norma constitucional ndo subsiste autonomamemnte face da
realidade. E na pretenséo de eficacia que resalesaéncia, buscando-se a concretizagio
da hipotese regulamentada, considerando-se ascgéesdhistéricas. E com base nessa
pretensdo de eficacia que a Constituicdo ordemaferena a realidade, adquirindo forca
normativa ha medida em que atinge esse intentdicii@. A separacdo entre realidade
e norma € prejudicial e eventual énfase em umas dedga quase inevitavelmente aos
extremos de uma norma despida de qualquer elerdantealidade ou de uma realidade

esvaziada de qualquer elemento normatitg”.

Por essa razdo, a Constituicdo ndo se limita apeeapressao de um
ser para configurar também um dever ser, razaoqouelarepresenta mais do que simples
reflexo das condi¢bes faticas de sua vigéncia,amnasxr atribuir ordem e conformacéo a

realidade politica e socidt®

Nesse contexto, a Lei Maxima reveste-se de forcamaiiva,
convertendo-se a Constituicao juridica em forcamaatia medida em que se fizerem
presentes na consciéncia geral ndo s6 a vontag®dkr, mas também a vontade de

Constituicdo. Além disso, certo é que:

187 HESSE, KonradA Forca Normativa da Constituicda Porto Alegre: Sérgio Antdnio Fabris Editor,
1991, p. 14-16.

188 HESSE, KonradA Forca Normativa da Constituicda Porto Alegre: Sérgio Antdnio Fabris Editor,
1991, p. 15.
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Essa vontade de Constitui¢éo origina-se de tréentes diversas. Baseia-se na
compreensdo da necessidade e do valor de uma onm@mativa
inquebrantavel, que proteja o Estado conta o &ldgsmedido e disforme.
Reside, igualmente, na compreensao de que essa caisstituida é mais do
que uma ordem legitimada pelos fatos (e que, o, isecessita de estar em
constante processo de legitimacdo). Assenta-sestamb consciéncia de que,
ao contrario do que se d4 com uma lei do pensamessa ordem ndo logra
ser eficaz sem o concurso da vontade humana. Edsm@dquire e mantém
sua vigéncia através de atos de vont&de.

Dai a importancia do estudo da eficacia das nowuoastitucionais, de
modo a conceber que as disposi¢cdes inseridas ro tonstitucional reclamam
observancia obrigatéria, fazendo de sua praticahabito, bem mais do que mera

indicacdo de diretrizes aos 0rgaos publicos e i@dade como um todo.

3.1 A PROBLEMATICA CONCRETIZACAO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS
SOCIAIS

E cedico que todos devem obediéncia a ConstituicAmo Lei
Méxima, seja por intermédio dos 0rgaos e agentdsdislativo, Executivo e Judiciério,
seja pela atuacdo dos integrantes da sociedadestddldEpossui o dever juridico de
realizar os comportamentos obrigatorios inseridasLei Fundamental, cabendo-lhe
utilizar os poderes necesséarios para satisfazermiegiadas finalidades em prol do
interesses coletivd$® Tais poderes, porém, sdo instrumentais tendo pocdb a
viabilizacdo do atendimento dessas metas, pordsesiderados dever-poder de acgao,
isto €, o dever de cumprimento dos mandamentoditmisnais ao lado de um poder

correlato que lhe é instrumentat.

189 HESSE, KonradA Forca Normativa da Constituicda Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor,
1991, p. 19-20.

19 FERRARI, Regina Maria Macedo Neriormas Constitucionais Programaticas:Normatividade,
Operatividade e Efetividade. Sao Paulo: Editoraift@dos Tribunais, 2001, p.183.

91 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Eficacia das Mas Constitucionais sobre Justica So&alvista
de Direito Social Porto Alegre, ano 2, n. 7, p. 137-162, jul./2602.
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Apesar da clareza dessa idéia, os problemas rmetle a
concretizagdo das normas constitucionais de direstxiais ainda sdo assentes, dando
ensejo a debates juridicos sob diversos angulodgogees, o que enriquece o0 estudo e

avanco da matéria.

3.1.1APLICABILIDADE EEFETIVIDADE DOSDIREITOSFUNDAMENTAISSOCIAIS

Na identificacdo de argumentos contrarios ou ensigao a aplicacao
imediata dos direitos fundamentais sociais, vigaade tese no sentido de que as normas

de direitos fundamentais sociais sdo imprecisasagas; o que dificulta a sua

7

aplicabilidade imediata, reclamando integracaoslagiva. Olvida-se que é a propria
Constituicdo Federal que determina expressameapliGabilidade imediata dos direitos
fundamentais pela disposicdo constante no paradrafdo artigo 5°. Por isso, tem
preponderado na doutrina o entendimento de querdecaaberto dessas normas nao

constitui impedimento a sua imediata aplicabiliddd&lo mesmo sentido:

[...] somos levados a crer que a melhor exeges®aa contida no art. 5°, §

1°, de nossa Constituigdo, € a que parte da premésue se cuida de norma
de natureza principioldgica, que, por esta razadgepser considerada como
uma espécie de mandado de otimizagdo (maximizaisio)é, que estabelece
para os 6rgdos estatais a tarefa de reconhecertm, do caso concreto, a
maior eficacia possivel a todas as normas defiaglde direitos e garantias
fundamentais, entendimento sustentado, entre ouiozsGomes Canotilho e

entre nés adotado por Flavia PioveS&n.

Mesmo que as normas tenham sua eficacia, no plaso fatos,

condicionada a edicdo de lei, como no inciso XXadlart. 5° da Constituicdo Federal, o

192 ESTEVES, Jo&o Luiz MDireitos Fundamentais Sociais no Supremo Tribunal &deral. Sdo Paulo:
Método, 2007, p. 47-49.

193 SARLET, Ingo Wolfgang. Os Direitos FundamentaisciSis na Ordem Constitucional Brasileira.
Revista da Procuradoria-Geral do Estadado Rio Grande do Su) Porto Alegre, v. 25, n. 55, p. 29-
74, jun. 2002.
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qual preceitua que o Estado provera, na forma igda Iprotecdo ao consumidor, € no
inciso Xl do art. 7°, que dispde sobre a partidpados empregados nos resultados ou
lucros da empresa, desvinculada da remuneracaosigéifica dizer que tais normas
deleguem ao legislador a competéncia para coneggedes direitos; ressalte-se que sao
eles concedidos pela propria Constituicdo, e,rdteo legislativo ao cumprimento desse

dever, tem lugar a inconstitucionalidade por onuisS&

Apesar da exigéncia constitucional de integracagisltiva em
algumas hipoteses, considerando a incidéncia d8 @olart. 5° a todos os direitos
fundamentais, ainda que de diferentes formas, @a@dmo negar a aplicabilidade

imediata dos direitos fundamentais soctais.

z

Tal posicionamento é consentadneo as premissas gradsa com a
implementacdo do Estado Constitucional de Direitdaeconcepcéo da Constituicao
como norma juridica fundamental, revestida de sopcia juridica, donde todas as suas
normas, sem excecdo, sdo providas de eficaciaigaridomente variando sua carga
eficacial em vista do grau de normatividade quedhéa sido outorgado no proprio texto

constitucionaf®®

194 BARROSO, Luis RobertdD Direito Constitucional e a Efetividade de suas Nmas — limites e
possibilidades da Constituigdo brasileira. 8. éd.d® Janeiro: Renovar, 2006, p. 108.

195 SARLET, Ingo Wolfgang. Os Direitos Fundamentaisci§is na Ordem Constitucional Brasileira.
Revista da Procuradoria-Geral do Estadado Rio Grande do Sul,Porto Alegre, v. 25, n. 55, p. 29-
74, jun. 2002.

196 CUNHA JUNIOR, Dirley da. A Efetividade dos Direftd-undamentais Sociais e a Reserva do Possivel.
In: CAMARGO, Marcelo Novelino (Org)Leituras Complementares de Constitucional:direitos
fundamentais. Salvador: Juspodivm, 2006, p. 247.
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A esséncia da Constituicao esta em sua vigénaietensao de eficacia,
gue ndo podem ser dissociadas das condi¢Oes tastOA Constituicdo visa ordenar e
conformar a realidade em razdo justamente dessanp&® de eficacia e ganha forca
normativa na proporcdo em que consegue realizarmessma pretensad.Nas palavras

de Canotilho:

‘Realizar a Constituicdo’ significa tornar juridioante eficazes as normas
constitucionais. Qualquer constituicdo s6 é juddiente eficaz (pretenséo de
eficicia) através da sua realizag@o. Esta reabizdcdma tarefa de todos os
6rgdos constitucionais que, na actividade legiteraadministrativa e judicial,
aplicam as normas da constituicdo. Nesta ‘taredbizeglora’ participam ainda
todos os cidaddos que fundamentam na constituigdoforma direta e
imediata, os seus direitos e devergs.

E quanto a oposicdo ainda existente em relacaoetvidhde das

normas que consagram direitos fundamentais, ehsimdRoberto Barroso:

[...] modernamente, ja ndo cabe negar o caratieligore, pois, a exigibilidade
e a acionabilidade dos direitos fundamentais, re radltipla tipologia. E
puramente ideoldgica, e ndo cientifica, a resigégae ainda hoje se opde a
efetivagdo, por via coercitiva, dos chamados diseisociais. Também os
direitos politicos e individuais enfrentaram, corse assinalou, a reacao
conservadora, até sua final consolidagdo. A afifmagdos direitos
fundamentais como um todo, na sua exequibilidadengyl vem sendo
positivada nas Cartas Politicas mais recentes, ceenwé do art. 2° da
Constituicdo portuguesa e do Preambulo da Corgdiuibrasileira, que
proclama ser o pais um Estado democratico, ‘dekiiaaassegurar o exercicio
dos direitos sociais e individuais®

Os preceitos que cuidam dos direitos, liberdadegamntias séo,
portanto, para além de normas preceptivas, normeagfidacia imediata, possuindo

aplicabilidade direta, vinculando as entidades ipébl e privada®’ Ademais, a

197 HESSE, KonradA Forca Normativa da Constituicda Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor,
1991, p. 13-16.

19 CANOTILHO, J.J. GomedDireito Constitucional. 6. ed. Coimbra: Almedina, 1993, p. 201-202.

199 BARROSO, Luis RobertdD Direito Constitucional e a Efetividade de suas Nmas — limites e
possibilidades da Constituigdo brasileira. 8. éd.d® Janeiro: Renovar, 2006, p. 102.

200 CANOTILHO, J.J. Gomes; MOREIRA, VitaConstituicdo da Republica portuguesa anotadaS&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 78. Em cadémEna artigo 18° da Constituicdo Portuguesa que
serviu de referéncia para a adog¢ao do nosso grar&grafo 1°.
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aplicagao direta dos direitos fundamentais, conéomneconizado por Canotilho, se
verifica também contrariamente a lei, no caso destgabelecer restricbes em

desconformidade com a Constitui¢gb.

A respeito da aplicabilidade imediata dos direfimsdamentais, Eros
Grau sustenta que essas normas impelem aos paeEud imediato cumprimento,
independentemente da producdo de qualquer atolal®gis ou administrativo.
Prosseguindo em sua idéia:
Significa, ainda, que o Estado também deve prontteraplica-las, decidindo
pela imposicdo do seu cumprimento, independentemdat producdo de

qualquer ato legislativo ou administrativo, e agnaodo juridica ou
formalmente efetivas.

Por essa razdo é que tais normas j4 ndo tém medsercaneramente
programatico, assumindo a configuracdo de preceitds-executaveis, aos
quais o aplicador Ultimo do direito — o Poder Jiddic — deve conferir
efetividade juridica ou formaf?

Na esteira do mesmo raciocinio, a explicacdo datta Presidente da
Assembléia Nacional Constituinte, Deputado Ulys€&gimardes, por ocasido da
apresentacdo da proposta de emenda que culminouac@dacao final do artigo 5°,
paragrafo 1° da Constituicdo Federal, e durantetac&o em plenario, ao dispor que o
significado da referida emenda esta em que “[bjgtiva a expungir qualquer davida
sobre o texto. Ndo é necessario lei complementaa gae a sua aplicabilidade seja
garantida. E isso que querem os autores da prop@s2eputado Gastone Righi, por sua

vez, salientou que: “Alids, nem se justificaria qas direitos e garantias desta

201 CANOTILHO, J.J. GomesDireito Constitucional e Teoria da Constituicdo.5. ed. Coimbra:
Almedina, 2002, p. 1104.

202 GRAU, Eros RobertoA Ordem Econémica na Constituicdo de 1988dnterpretacéo e critica. 11 ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 326.
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Constituicdo tivessem aplicacdo apenas quando a demplementar o0s

regulamentasse&®’

Ademais, ndo se ignora a aplicacdo imediata mesmaetacdo as
normas constitucionais programaticas definidoraslidgtos fundamentais, que cuidam
da fixagcdo de programas, finalidades e tarefasrersémplementadas pelos poderes
publicos, reclamando mediacdo legislativa. O quebserva € que as aludidas normas
exigem um trabalho mais arduo de complementacagpate dos érgdos do Judiciario,

no desempenho de sua funcéo de garantia e efatidagadireitos fundamentai%

E ndo poderia ser diferente em relagdo aos dirditasamentais
sociais, que se caracterizam por constituirem @esiguridicas que autorizam o
individuo a exigir do Estado um comportamento ato@m vistas a obtencdo de
prestacdes de natureza juridica ou material, pdasiecessarias para implementacéo das
condi¢cBes faticas que permitam o exercicio efeti@s liberdades fundamentais e que
viabilizam realizar a igualizacdo de situacdes ascdesiguais, ensejando melhores

condicbes de vidas aos mais carentes. Porque exprinma posicéo juridica dirigida a

um comportamento ativo por parte do Estado sddaalréundamentais a prestagoes, do

203 Apud CUNHA JUNIOR, Dirley da. A Efetividade dosrBitos Fundamentais Sociais e a Reserva do
Possivel. In. CAMARGO, Marcelo Novelino (Ord)eituras Complementares de Constitucional:
Direitos Fundamentais. Salvador: Juspodivm, 200854.

204 CUNHA JUNIOR, Dirley da. A Efetividade dos Direit¢cundamentais Sociais e a Reserva do Possivel.
In: CAMARGO, Marcelo Novelino (Org)Leituras Complementares de Constitucional:Direitos
Fundamentais. Salvador: Juspodivm, 2006, p. 257.
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gue resulta a oposicdo de obstaculos, por algunproata aplicabilidade desses

direitos?®®

Prepondera, porém, o entendimento de que todos igstos
fundamentais, e ai se incluem os sociais, posspéoalailidade imediata, vinculando os

Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario aos ggaceitos. Assim:

Vinculam os 6rgdos estatais como um todo. Vincukwigentemente, o Poder
Executivo, que havera de respeitar os direitos efesd, e a0 mesmo tempo
propor e realizar as politicas publicas necessariaatisfacdo dos direitos
prestacionais. Vinculam o Legislador, que haveréedislar para, preservando
esses valores e buscando referidos objetivos,gaotes direitos fundamentais
normativamente, assim como, eventualmente, fiswadi@a a atuacdo dos

demais poderes.

E, por fim, vincula também o Poder Judiciéario qae decidir, ha, certamente,
de levar em conta os principios, os objetivos elicgitos fundamentais. Os
agentes publicos brasileiros estdo comprometidatfioe absolutamente
vinculados a esses pardmetros constitucionaise@y a Constituicdo desde
logo retirou do mundo politico, da esfera da diapilidade politica, aquilo que
é nuclear para nés, os integrantes da comunidadelieana brasileird®

Noutra forma de dizer, mas igualmente enriquecedmgalavras de
Flavia Piovesan sobre o papel dos poderes cowulst#tuia tarefa de implementar a fungéo
prospectiva e transformadora do principio da apiickade imediata das normas

definidoras de direitos e garantias fundamentais:

[...] compete ao legislador, como destinatario dasmas consagradoras de
direitos e garantias fundamentais: a) proceder empd razoavel Util a sua
concretizacdo, sempre que esta seja necessariagsagurar a exequibilidade
de normas, sob pena de inconstitucionalidade passéim; b) mover-se no
ambito desses direitos, sendo-lhe vedado que,texpveda concretizacdo de
direitos por via legal, opere uma reducao da forganativa imediata dessas

205 CUNHA JUNIOR, Dirley da. A Efetividade dos Direit¢-undamentais Sociais e a Reserva do Possivel.
In: CAMARGO, Marcelo Novelino (Org)Leituras Complementares de Constitucional:Direitos

Fundamentais. Salvador: Juspodivm, 2006, p. 263-264
206 CLEVE, Clémerson Merlin. Desafio da Efetividadesddireitos Fundamentais Sociai8ongresso
Brasileiro de Direito Constitucional, Curitiba, 2002. Disponivel em:

<http://www.mundojuridico.adv.br. Acesso em: 02 jul. 2009.
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normas, trocando-a pela for¢ca normativa da leinac) emanar preceitos formal
ou materialmente incompativeis com essas normas.

Por sua vez, aos Orgdos jurisdicionais competente)pretar 0os preceitos
constitucionais consagradores de direitos fundaaignba sua aplicagdo em
casos concretos, de acordo com o principio davifatle 6tima e b) densificar
0s preceitos constitucionais consagradores ddaatirkindamentais de forma a
possibilitar a sua aplicagdo imediata, nos casos adeéncia de leis
concretizadoras.

No que tange ao governo e a administracéo, incuh@seum importante papel
na tarefa de concretizacdo dos direitos fundangrndo em vista que, no
exercicio de sua competéncia planificadora, regettaan, fornecedora de
prestacdes, os 6rgdos da administracdo e do godesenvolvem tarefas de
realizacdo de direitos fundamentais.

Revela-se, pois, insubsistente o posicionamentoudades] que
relativizam os direitos sociais, condicionando smicabilidade a prévia atuacéo
concretizadora do legislador, diversamente dositokrede defesa, cuja exigibilidade

208
a

reconhecem desde logo, sem necessidade de atuegi&tativa:~ A Constituicdo

Federal em nenhum momento faz qualquer distin¢gsengentido.

Ora, a heterovinculacédo dos poderes publicos ae#adi fundamentais
sociais revela sua dimensdo objetiva, enquanto syige dimensdo subjetiva esta na
possibilidade de demandar a satisfacdo judiciaedepreceito. Dai que, nem mesmo 0s
direitos prestacionais derivados, que demandamregegulamentacao, porque dotados
de uma dimenséo subjetiva mais fraca, podem teeficacia relegada a um segundo

plano, & espera por tempo indefinido da atuacgmderes publico®?

207 PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra Omissdes Legislativas -acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo e mandado dengdio. 2. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
2003, p. 107-108.

208 CUNHA JUNIOR, Dirley da. A Efetividade dos Direit¢-undamentais Sociais e a Reserva do Possivel.
In: CAMARGO, Marcelo Novelino (Org)Leituras Complementares de Constitucional:Direitos
Fundamentais. Salvador: Juspodivm, 2006, p. 265-266

209 CLEVE, Clémerson Merlin. Desafio da Efetividadesddireitos Fundamentais Sociai8ongresso
Brasileiro de Direito Constitucional, Curitiba, 2002. Disponivel em:
<http://www.mundojuridico.adv.br. Acesso em: 02 jul. 2009. O autor explica que di®itos
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Do que restou exposto, chega-se a indubitavel gsécol de que as
normas constitucionais relativas a Justica So@alse resumem a simples exorta¢cdes ou
conselhos de valor moral. Bem mais do que issajadoelas sdo — inclusive as
programaticas — comandos juridicos e, por issoigatdrias, gerando para o Estado
deveres de fazer ou ndo-faz&l® Por isso que:

Todos os sujeitos publicos ou privados, vinculagels Constituicdo, devem
respeitar, observar, realizar a totalidade de peeseitos sem a possibilidade
de distinguir entre os artigos de aplicacdo diretsaqueles meramente
programaticos. Nem todos os artigos da Constitui€&doo mesmo alcance e
significado, porém todos enunciam normas juridigaperativas, pois a
Constituigdo transforma, converte os anseios, gsragées em regras

impositivas, em preceitos obrigatérios para todosgdos do Poder e
cidadaog™

A essa obrigacédo que se acha vinculado o Estadesponde o direito
da populacdo a aplicacdo imediata dos preceitostitirionais de direitos sociais,
alcancando sua efetividade, que consiste na reabzdo Direito e no desempenho de sua
funcéo social concretamente, de modo a represantaterializacdo no plano dos fatos
dos comandos legais, simbolizando a aproximacde endever ser normativo e o ser da

realidade socid*?

3.1.2.DISCRICIONARIEDADEESTATAL EOMISSOESINCONSTITUCIONAIS

Prepondera ainda na doutrina o entendimento de aguenormas

programaticas condicionam-se a discricionariedade Pbder Publico, ndo sendo

prestacionais originarios se distinguem dos disgiti@stacionais derivados a razdo de que os poseir
permitem desde logo ao intérprete encontrar umarmkdo subjetiva forte, enquanto nos segundos, por
possuirem dimensao subjetiva fraca, demandam atulackgislador.

#0MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Eficacia das iNas Constitucionais sobre Justica So&alvista
de Direito Social Porto Alegre, ano 2, n. 7, p. 137-162, jul./2602.

2! FERRARI, Regina Maria Macedo Nerjlormas Constitucionais Programaticas:Normatividade,
Operatividade e Efetividade. Sao Paulo: Editoraiftados Tribunais, 2001, p. 225.

%2 BARROSO, Luis RobertoD Direito Constitucional e a Efetividade de suas Nmas — limites e
possibilidades da Constituicdo brasileira. 8. éd.d® Janeiro: Renovar, 2006, p. 82-83.
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consentida aos cidadaos sua invocacao mediantstagfio de seu cumprimento junto
aos Tribunais. Por esse prisma, chega-se a ilagcgoalao legislador fica a opcao sobre a
ponderacdo do tempo e dos meios em que as norrogsamaticas passem a ser
revestidas de plena eficaéid. A respeito dessa tematica, o pensamento de Norbert

Bobbio:

O campo dos direitos do homem — ou, mais precistanelas normas que
declaram, reconhecem, definem, atribuem direitoshamem - aparece,
certamente, como aquele onde é maior a defasageenagposicdo da norma e
sua efetiva aplicacdo. E essa defasagem é aindaimtesa precisamente no
campo dos direitos sociais. Tanto é assim que, orastuicdo italiana, as
normas que se referem a direitos sociais foram abam pudicamente de
‘programaticas’. Sera que ja nos perguntamos alguezaque género de
normas sao essas que nao ordenam, proibem e pamite futuro indefinido
e sem um prazo de caréncia claramente delimitado8okretudo, ja nos
perguntamos alguma vez que género de direitos & @ss tais normas
definem? Um direito cujo reconhecimento e cujaiedeprotecdo sdo adiados
sine die além de confinados a vontade de sujeitos cujgatfio de executar o
‘programa’ é apenas uma obrigacdo moral ou, nom@xpolitica, pode ainda
ser chamado corretamente de ‘direitt?

A questdo essencial estd em combater, quando aaiditr a
discricionariedade dos poderes publicos a dar egéor aos direitos fundamentais
sociais, passando a admitir o controle jurisdidioma hipétese de omissdes
inconstitucionais. Significa dizer que ao lado ddareitb a discricionariedade
administrativa, alimentada pelos critérios de comcia e oportunidade para a pratica
de determinados atos, reconhece-se a possibiligaittca de combate ao abuso de

direito, ao desprezo dos comandos constitucionals e argumento de mera

23 PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra Omissdes Legislativas -acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo e mandado dengdio. 2. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
2003, p. 74-76.

24 PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra Omisses Legislativas -acdo direta de
inconstitucionalidade por omissédo e mandado den@do. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2003, p. 71-72.
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programaticidadé™ A conduta omissiva, nessa situacdo, caminha déricepolitico ao

cenario juridicd®

Outro ndo pode ser o entendimento sendo o de qdenémica
constitucional reclama a participacdo politica,feando fundamento a sua realizacéo,
constituindo sua premissa material e limite pasauacdo, sendo que a estipulacdo dos
fins do Estado ndo pode ter por condicionada swaretzacdo a vontade politica do
governo, como interesse superior do Estado, magpcdoopopular consagrada na

Constituicad’*’

E quando falha essa atuacdo, da-se lugar a umac&wla norma

constitucional por comportamento omissivo:

Uma norma juridica é desobedecida quer quandozse fpie ela proibe quer
guando néo se faz o que ela determina. Sendo dilQ@mé® um complexo de
normas juridicas — e normas de nivel supremo -eétével concluir-se que ha
violagdo a Constituicdo tanto quando se faz o tmeadmite como quando se
omite fazer o que ela impde. E se omissdo houwaréiconfigurada uma
inconstitucionalidadé'®

Essa inconstitucionalidade deriva de uma relacaood&ariedade com
a Constituicdo, de um comportamento ameacador&ddna ordem constituciondf’ as

diretivas materiais permanentes, que representanaddes positivas e negativas de

ZI5TAVARES, André RamosCurso de Direito Constitucional S&o Paulo: Saraiva, 2002, p. 85.

216 PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra Omissdes Legislativas -acdo direta de
inconstitucionalidade por omissédo e mandado den@do. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2003, p. 77.

2" FERRARI, Regina Maria Macedo Nerjlormas Constitucionais Programaticas Normatividade,
Operatividade e Efetividade. S&o Paulo: Editoraiftewlos Tribunais, 2001, p.161-162.

8 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Eficacia das iNas Constitucionais sobre Justica So&alvista
de Direito Social Porto Alegre, ano 2, n. 7, p. 137-162, jul./2602.

29 PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra Omisses Legislativas -acdo direta de
inconstitucionalidade por omissédo e mandado den@do. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2003, p. 74-76.
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atuacdo, vinculando positivamente a todos os 6rdéd@oder Publicé?® Diversamente
da inconstitucionalidade por acdo, denominada sidocionalidade positiva, a
inconstitucionalidade por omisséo € inconstitudidaale negativa, pois decorre de uma
abstencdo, inércia ou siléncio dos poderes publjcesdeixam de concretizar os atos

exigidos pela Constituic&g®

Caracterizam a omisséo inconstitucional a faltairmuficiéncia de
medidas legislativas; a falta de implementacédo eédisdas politicas ou de governo; a
auséncia de adocdo de medidas administrativasisivel de carater regulamentar, ou de
outros atos da Administracdo Publféa.Ressalte-se, porém, no que tange & omissé&o
legislativa, que somente a omissao autdbnoma eiganmente relevante, presente uma
exigéncia constitucional de acéo, pode fundamentaa inconstitucionalidade por
omisséo, sendo insuficiente para tanto o simplesrdgeral de legisladéf® Canotilho
assevera sobre esse Ultimo aspecto que “ndo aefdodd, apenas de um simples negativo
‘ndo fazer'’: trata-se, sim, de néo fazer aquilae, gle forma concreta e explicita, estava

constitucionalmente obrigadé®!

220 FERRARI, Regina Maria Macedo Nerjlormas Constitucionais Programaticas Normatividade,
Operatividade e Efetividade. Sao Paulo: Editoraiftados Tribunais, 2001, p. 188.

221 PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra Omissdes Legislativas -acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo e mandado de ngdo. 2. ed. S&o Paulo: Re
vista dos Tribunais, 2003, p. 86-90.

222 P|OVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra Omissdes Legislativas -acdo direta de
inconstitucionalidade por omissédo e mandado den@do. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2003, p. 90.

223 CANOTILHO, J.J. Gomes. Tomemos a Sério o Silénids Poderes Publicos: o direito & emanagéo de
normas juridicas e a proteccdo judicial contra esssdes normativas. In: TEIXEIRA, Sélvio de
Figueiredo (Coord.)As garantias do cidaddo na justicaS&o Paulo: Saraiva, 1993, p. 354-355.

224 CANOTILHO, J.J. GomesConstituicdo Dirigente e Vinculacdo do Legisladarcontributo para a
compreensdo das normas programaticas. 1. reimmhCai Coimbra, 1994, p. 331.
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A conduta omissiva no cumprimento dos preceitostitmigionais é tao
maléfica que Anna Candida da Cunha Ferraz chegatargar que tal omissédo implica
em processo de mutacdo constitucional:

A inércia dos 6rgdos estatais, que deixam de exeradrigacdo de emanar
normas, determinada em preceitos constitucionaidut verdadeiro processo
informal de mudanca da Constituigdo. Configura &vey processo de
mudanca constitucional; embora néo altere a letrstitucional, altera-lhe o
alcance, na medida em que paralisa a aplicacaditcaimnal. Tal paralisagéo,
nao desejada ou prevista pelo constituinte, é dgdsecomo inconstitucional.
[...] Como modalidade de mutacdo constitucional nérdia € processo

pernicioso, que acarreta consequiéncias desastiog@® constitucional dos
Estado$?®

Contudo, a possibilidade de reconhecimento da @miss
inconstitucional configura recurso que tem por tbjetornar viavel uma Constituicdo
do tipo constitutiva e dirigente, que consagra undefo de Estado intervencionista, onde
h& previsdo de direito a prestacdes positivas. 888@ maximizacdo da efetividade das
normas constitucionais com o estimulo ao desenweiio de sua aplicabilidade, de
modo a resguardar a ordem juridica do modelo secial propria realizacdo de uma
Constituicdo Dirigente e de um Estado de Bem-E3tmial**°

Ocorre que o grande problema relacionado a baigacgd social dos
Direitos Fundamentais Sociais, conforme explicitadieas Krell, ndo se deve a
inexisténcia de leis ordinarias, mas a falta detpgéio real dos servicos sociais basicos

pelo Poder Publico. E que, segundo esse autorjaiadas normas para o exercicio dos

225 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Processos Infordeisludanca da Constituicdo. Sdo Paulo: Max
Limonad, 1986, p. 217-218 apud PIOVESAN, Flaviarotecdo Judicial contra Omissdes
Legislativas —Acao Direta de inconstitucionalidade por omiss&mandado de injungdo. 2. ed. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p. 93.

226 PI|OVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra Omisses Legislativas -acdo direta de
inconstitucionalidade por omissédo e mandado den@do. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2003, p. 101-102.
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direitos sociais ja existe, residindo o problema foemulacdo, implementacdo e
manutencdo das respectivas politicas publicas emaaipulagdo dos gastos nos
orcamentos da Unido, dos estados e dos municipjadiante da ineficiéncia do poder
publico na concretizacdo desses objetivos decaseatd vontade constitucional, sujeita-
se a sindicabilidade dos seus atos e omissfesiseqitente responsabilizacdo de seus

agenteg?’

O certo é que esse comportamento omissivo, pangi&btal, ha de ser
repelido, pelas vias jurisdicionais, inclusive, ¢tarsdo-se sempre conferir aplicabilidade
imediata aos preceitos constitucionais. E inadwéssjue se exija do destinatario das
normas que aguarde, por tempo indefinido, a adpe#ms 6rgdos estatais das medidas
necessarias a implementacao de direitos. Cascaciontestaria caracterizada verdadeira
subversdo da ordem juridica, atribuindo-se a omisséonstitucional maior eficacia

comparada a atuacdo do constituinte, a ausénaidrdea regulamentadora, no caso de

mora legislativa, mais vinculante que a existédeimorma constitucionaf®

A Constituicdo ndo é subordinada a vontade e asmaledos dos
poderes constituidos, nem tampouco € dependentmddigdes faticas e circunstanciais.
Sua supremacia representa a garantia de que owslieeas liberdades publicas que
declara nunca serdo ofendidos, seja por atuac&vida] seja por omissdo dos 0rgaos

estatais.

22T KRELL, Andréas JDireitos Sociais e Controle Judicial no Brasil e nélemanha: os (des) caminhos
de um direito constitucional “comparado”. Porto dyiee Sérgio Anténio Fabris, 2002, p. 31-32.

228 P|OVESAN, Flavia. Constituicdo e Transformagcéo iSloca eficacia das normas constitucionais
programaticas e a concretizagdo dos direitos enlasafundamentaifkevista da Procuradoria Geral
do Estado de S&o Pauld&éao Paulo, n. 37, p. 63-74, jun. 1992,
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3.1.3 CONTROLE JURISDICIONAL DASPOLITICAS PUBLICAS E DOSORGAMENTOS
ESTATAIS

Diversamente dos direitos de defesa, cuja aplidaoié imediata é
mais frequentemente admitida, o exercicio dostdsgirestacionais fica condicionado,
na maior parte das vezes, a uma intervencdo pesitov Poder Publico, de cunho
legislativo primeiro, de cunho administrativo outeral depois. Entretanto a pergunta
gue se faz é sobre o papel do Judiciario, seusebnde atuacdo, nesse universo de

direitos??°

Se ha um consenso quanto ao desempenho do juiaréndegislador
negativo, tal ndo ocorre quanto a uma atuacao mpalgistrado analoga a do legislador
positivo ou também do administrador. Cumpre afennsiderando que o Judiciario ndo
dispbe de mecanismo eleitoral para a investiduraeds membros, se estaria sujeito a
restricbes estabelecidas por determinados limi@&sproprio argumento de que o
Judiciario atua como uma espécie de delegado derRoahstituinte para a defesa da
Constituicdo e dos direitos fundamentais podenaedmatido pelo contra-argumento no
sentido de que, no regime democratico e pelo gimcehajoritario, quem governa é a

maioria®*°

De outra volta, pode-se dizer que enquanto o p@sitd juridico

formalista reclama a neutralizacdo politica do ciédb, com a adog¢éo pelos juizes de

229 CLEVE, Clémerson Merlin. Desafio da Efetividadesddireitos Fundamentais SociaiSongresso
Brasileiro de Direito Constitucional, Curitiba, 2002. Disponivel em:
<http://www.mundojuridico.adv.br. Acesso em: 02 jul. 2009.

230 PIOVESAN, Flavia. Protecdo Judicial contra Omisses Legislativas -acdo direta de
inconstitucionalidade por omissédo e mandado den@do. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2003, p. 86-90.
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comportamento racional, imparcial e neutro, meeiaplicacdo do direito legislado de
maneira l6gico-dedutiva e ndo criativa, com o fedimento do valor seguranca juridica,
0 moderno Estado Social ndo prescinde de uma matgist pronta para realizar as
exigéncias de um direito material com base em nerétecas e politicas, ndo se

exaurindo nos aspectos referentes ao valor econdfiic

Na mesma direcdo, ressalta Clemerson Merlin Claye dg modo
diferente do que visto no Direito do Estado Libeesh que se dependia basicamente do
legislador, no Estado Social da sociedade de mas$aiseito “ndo sobrevive, ndo se
aperfeicoa, ndo evolui nem se realiza sem o jiRpt. fim, questiona o autor: “Teria,

todavia, o juiz consciéncia dissd?=.

Mesmo vista a questdo sob o angulo do princigicSdparacdo de
Poderes, ainda assim ndo se esvazia a atuacadididda na garantia de implementacao
dos direitos constitucionais. Sobre o tema, argutbservacdo de Clémerson Merlin

Cleve:

Em primeiro lugar, o principio da separacdo dosepesindo pode ser visto
como um principio abstrato, fora da histéria. Aatcario, o principio deve ser
compreendido tal como se apresenta, concretammmt€pnstituicdo vigente.
Ora, cumpre lembrar que o Constituinte de 1988 iconfmuito no Poder
Judiciério que foi bastante fortalecido na novaearctonstitucional. E no que
diz respeito a legitimidade democratica, importalteclaro que o Judiciario
atua, de certa maneira, como um poder contra-nejoriem defesa dos
direitos das minorias. De outro angulo, o devidacpsso legal, a motivagéo e
recorribilidade das decisbes, a publicidade de soasifestacbes e a

B APOSTOLOVA, Bistra Stefanov&oder Judiciario: do moderno ao contemporaneoPorto Alegre:
Sérgio Antbnio Fabris, 1998, p.145, 169.

%32 CLEVE, Clémerson Merlin. Poder Judiciario: autom®m justicaRevista de Informacao Legislativa,
Brasilia, n. 117, p. 293-308, jan./mar. 1993.
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vinculagdo a Constituicdo parecem constituir melisintos de atribuicéo de
legitimidade & esfera de atuac&o do Judicf4rio.

O que ndo se pode admitir € que a Separacdo deseBpitealizado
por Montesquieu no século XVIII, produza a pargiadas reivindicacbes de cunho
social. Na verdade, ha que se fazer nova leitusaedprincipio para voltar ao seu escopo
original de garantir Direitos Fundamentais diante atbitrio e da omissdo estatal.
Segundo Habermas, na proporcdo em que as leisnpass®r vistas ndo mais como
programas condicionais, assumindo a forma de pmuagafinalisticos, a sistematica

classica da diviséo de poderes perde sua atualitade

Afinal, o controle de constitucionalidade praticgubo Judiciario sobre
os atos do Estado, quando realizado dentro delis@tess, “ndo afronta nenhum aspecto
do principio da separacao de poderes; antes, petvado, € perfeitamente condizente

com o seu significado no Estado contemporango”.

Entretanto, salvo quando houver uma violagdo notadée arbitraria, o
Poder Judiciario ndo devera intervir em ambito Weagho de outro Poder, substituindo
em juizo de conveniéncia e oportunidade no quesror@ prestacdo dos direitos sociais

assegurados na ConstituicgdDada a indisponibilidade do interesse publicoeguena

233 CLEVE, Clémerson Merlin. Desafio da Efetividadesdireitos Fundamentais Sociai8ongresso
Brasileiro de Direito Constitucional, Curitiba, 2002. Disponivel em:
<http://www.mundojuridico.adv.br. Acesso em: 02 jul. 2009.

234 HABERMAS, JiirgenDireito e Democracia entre facticidade e validade. Rio de Janeiro: dlem
Brasileiro, 1997, vol. 1, p. 236. Trad. por Flaeno Siebeneichler.

%35 REIS, José Carlos Vasconcellos das. Normas Constitucionais Programaticas e o Contrel do
Estado. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 233.

%8 KRELL, Andréas JDireitos Sociais e Controle Judicial no Brasil e nélemanha: os (des) caminhos
de um direito constitucional “comparado”. Porto die Sérgio Antbnio Fabris, 2002, p. 22.
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a margem de efetiva discricionariedade nos ato&diainistracdo Publicd’ Além do

mais, consoante bem observou Seabra Fagundespaapabividade discricionaria se
desenvolve subordinada a lei, ainda que com um@gemarde atuacdo maior que a
prépria lei lhe outorga tendo em vista os casosmins>>® Acrescente-se que “as assim
chamadas questbes politicas podem dar ensejo &esigaridicas, por afrontarem o

Direito Positivo, ao qual se h4 de submeter toafividade do Estadd™®

No que tange a repercussao dos direitos sociaie soberceiro Poder,

ensina Tércio Ferraz Junior que seu “sentido prasnat prospectivo”

[...] altera a funcdo do Poder Judiciario, ao goetante eles ou perante a sua
violagéo, ndo cumpre apenas julgar no sentido @degcer o certo e o errado
com base na lei (responsabilidade condicional diz jpoliticamente
neutralizado), mas também e sobretudo examinares@micio discricionario
do poder de legislar conduz a concretizacdo dosltaeé®s objetivados
(responsabilidade finalistica do juiz que, de clatmna, o repolitiza).

[...] Altera-se, do mesmo modo, a posi¢éo do jeiga neutralidade é afetada,
ao ver-se ele posto diante de uma co-responsatglid® sentido de uma
exigéncia de agéo corretiva de desvios na consedlgsifinalidades a serem
atingidas por uma politica legislativa. Tal res@dnldade, que, pela classica
divisdo dos poderes cabia exclusivamente ao Léigisla Executivo, passa a
ser imputada também a Justfi¢a.

Outro problema, no ambito desse acalorado delstziona-se a falta
de atuacdo do Judiciario como gestor do orcamesr das entidades federadas, o que
inviabiliza, em um soO processo, a discussdo e Mvigdloal dos quadros de receitas e

despesas publicas. Além disso, presente um reggmedatatico — pluralista, ndo pode o

237 MANCUSO, Rodolfo de Camargo. A agéo civil ptblicamo instrumento de controle judicial das
chamadas politicas publicas. In: MILARE, Edis (@bhrAc&o Civil Publica. Lei 7.347/85 — 15 anos
Séo Paulo: RT, 2001, p. 723-726.

238 SEABRA FAGUNDES, Miguel. O Controle dos Atos Adrsimativos pelo Poder Judiciario. 5. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 1979, p. 8 apud REIS, JodésCaasconcellos do#s Normas Constitucionais
Programaticas e o Controle do EstadoRio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 226.

239 REIS, José Carlos Vasconcellos das. Normas Constitucionais Programaticas e o Contrel do
Estado. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 226.

240 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. O Judiciario fredteDivisdo dos Poderes: um principio em
decadénciaRevista Trimestral de Direito PUblico, Sdo Paulo, n. 9, p. 40-48, 1995.
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Poder Judiciario desempenhar o papel de idealizadhitario das politicas sociais.
Também, é de se ressaltar que a funcéo judicanteenficompeténcia para, amplamente,
definir o conjunto das politicas publicas. Ness#ide, o registro de Dworkin:
Minha visdo é que o Tribunal deve tomar decisdgsrieipio, ndo de politica
— decisdes sobre que direitos as pessoas tém seb sistema constitucional,
ndo decisdes sobre como se promove melhor o bem-@stal, e que deve
tomar essas decisfes elaborando e ampliando aa teofdstantiva da

representacdo, extraida do principio basico deoqgeverno deve tratar as
pessoas como iguafé’

Todavia, faltando o Legislativo ou Executivo ao eevde
implementacdo de politicas publicas e dos objetaamsais nelas implicados, surge o
Judiciario para o resguardo dos direitos ndo obhsery Uma das solucdes possiveis para
o impasse, considerando a destinacdo insuficiente aicamentos publicos para a
realizacdo de servico social, seria a contestagdicantrole das leis orcamentarias do
respectivo ente federativo, por acao direta de nisitinicionalidade ajuizada pelo

Ministério Publicc®*?

Ademais, é preciso reformular a idéia de que oregao é somente
autorizativo. Na verdade, o orcamento é progran@ilalo por lei e, como tal, ndo pode
ser autorizativo, mas de cumprimento obrigatério der Executivo. Dessa feita, tem
legitimidade o Ministério Publico para compelir @d@r Publico a adotar politicas
publicas para, em um lapso temporal estabelectesantar solucfes para os problemas

sociais apontados, cumprindo a lei orcamentariacguméenha as dotacfes necessarias,

241 DWORKIN, Ronald. Uma Quest&o de Principio. Saold®aMartins Fontes, 2000, p. 101. Trad. por
Luis Carlos Borges apud GONCALVES, Claudia MariaGlssta.Direitos Fundamentais Sociais
releitura de uma constituigdo dirigente. Curitibacua, 2006, p. 216.

%42 | OPES, José Reinaldo Lima. Direito Subjetivo eedirs Sociais: o dilema do Judiciario no Estado
Social de Direito. In: FARIA, José E. (OrgDireitos Humanos, Direitos Sociais e Justiceao Paulo:
Malheiros, 1998, p. 125, 133.
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além de obrigar o Estado a prever na lei orcamantd® recursos necessarios para,

progressivamente, realizar os direitos soddis.

O Poder Judiciario pode também, eventualmente raantpoliticas
publicas que estejam em dissonancia com as diggsstpnstitucionais, atuando como
legislador negativo. J& como legislador positivqgossivel ainda, de diversas formas,
inclusive com a imposi¢cado de multas, nos termosigtaes no Codigo de Processo Civil,
para o0s agentes publicos desidiosos, obrigar a®ridades competentes ao
encaminhamento de propostas legislativas e admaitiigts necessarias para a satisfacao

desses direitos”

E indispenséavel para que se alcance, no futuro, nemizacio mais
expressiva dos direitos sociais promocionais, dugdaintervencéo ativa e constante no
tempo pelos membros do Poder Judiciario, conjuntéen@s acdes do Ministério
Publico, Defensoria Publica e da sociedade €vilConquanto o Judiciario seja
absolutamente necessario, nao € suficiente pategral efetividade dos direitos sociais,

dai a necessidade da democracia participativaséudgso da populacio. E indispensavel

243 CLEVE, Clémerson Merlin. Desafio da Efetividadesddireitos Fundamentais Sociai8ongresso
Brasileiro de Direito Constitucional, Curitiba, 2002. Disponivel em:
<http://www.mundojuridico.adv.br. Acesso em: 02 jul. 2009.

244 CLEVE, Clémerson Merlin. Desafio da Efetividadesddireitos Fundamentais Sociai8ongresso
Brasileiro de Direito Constitucional, Curitiba, 2002. Disponivel em:
<http://www.mundojuridico.adv.br. Acesso em: 02 jul. 2009.

%% KRELL, Andréas JDireitos Sociais e Controle Judicial no Brasil e nélemanha: os (des) caminhos
de um direito constitucional “comparado”. Porto die Sérgio Antbnio Fabris, 2002, p. 75.
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uma radicalizacdo dos instrumentos de democragial@g maxime dos instrumentos de

democracia participativa®

3.20 PRINCIPIO DA RESERVA DO POSSIVEL E O MINIMO EXISTENCIAL

N&o ha como negar a importancia e necessidadersaetiaacdo dos
direitos fundamentais sociais. Trata-se de cungtaxto constitucional encontrando-se
0s poderes publicos vinculados aos seus precéitusetanto, € certo que o resultado
dessa pratica implica na realizacdo de investinsemmitas vezes bastante onerosos ao
Estado. Mesmo assim, ndo se legitima a omissdo urmopramento da vontade
constitucional, cabendo sempre um juizo de ponéderaza aplicacdo e gestdo dos

orcamentos publicos. E o que veremos a seguir.

3.2.1. A RESERVA DAPOSSIVEL

O dirigismo constitucional recebe varias critican razdo da
governabilidade, vale dizer, pela sobrecarga dadestom tarefas, sem a existéncia de
recursos suficientes para sua execucao, o quaa iteeficiente e devedor da sua funcéo
de provedor da justica social. Em vista disso, &dpo para a defesa de um Estado
minimo, que deve limitar-se a atividade fiscalizatée incentivadora da iniciativa

privada e ndo agente de politicas publfé4s.

246 CLEVE, Clémerson Merlin. Desafio da Efetividadesddireitos Fundamentais SociaiSongresso
Brasileiro de Direito Constitucional, Curitiba, 2002. Disponivel em:
<http://www.mundojuridico.adv.br. Acesso em: 02 jul. 2009.

%7 FERRARI, Regina Maria Macedo Nerjormas Constitucionais Programaticas: Normatividade
Operatividade e Efetividade.S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 200168.
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E com base nesse entendimento que Manoel Gondadvesira Filho,
considerando as dificuldades de governabilidad&stado brasileiro a partir de 1988,
chega a propor para a solugcéo do impasse a eldoodaguma nova Constituicao:
A superacéo da crise de governabilidade ndo pescao invés, reclama, uma
nova Constituicdo. A de 1988 nasceu fora de épaicaa inspirada por um

marxismo vulgar intitulado de socialismo ‘real’, eqiiogo se eshoroou. E
necessario jogar no arquivo essa obra do copisnesqleerda?®

Como reacgdo tedrica e politica contra o Estadaveteionista e de
bem-estar, surgiu a ideologia neoliberal que sédh@wontraria a qualquer limitacdo ou
regulamentacdo dos mecanismos de mercado por gart&stado. Demais disso,
considerava-se que o igualitarismo assegurado psfado de bem-estar corrompia a
liberdade dos cidadaos e a vitalidade da concaaeégee alavanca a prosperidade, sendo

a desigualdade um fator positi¢/s.

N&ao obstante a forca global que tomou o movimereolilberal,
atualmente busca-se o equilibrio entre a ideolbigéaal com a atuacdo estatal voltada
para o atendimento das necessidades sociais emsakpiores. Nessa quadra, as
Constituicbes contemporaneas constituem documeptesprocuram compatibilizar os

ideais do liberalismo capitalista com os do intapienismo estat&f’’

Mesmo a Constituicdo de 1988 é considerada de csotial-liberal,

ou, para muitos, liberal-social, porque permiteagmstante e continuo balanceamento de

248 FERREIRA FILHO, Manoel GongalvesConstituicio e Governabilidade ensaio sobre a
(in)governabilidade brasileira. Sdo Paulo: Saral@®5, p. 21-23; 34-38; 142.

%9 FERRARI, Regina Maria Macedo Nerjlormas Constitucionais Programaticas Normatividade,
Operatividade e Efetividade. Sao Paulo: Editoraiftados Tribunais, 2001, p. 164.

%% FERRARI, Regina Maria Macedo Nerjlormas Constitucionais Programaticas Normatividade,
Operatividade e Efetividade. Sao Paulo: Editoraift@dos Tribunais, 2001, p. 165-167.
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valores postos por diversas conjunturas, comogpemplo, a livre iniciativa de um lado

e, no outro, os interesses do consumfdbAssim, ainda que diante do processo de
globalizacdo e do desenvolvimento tecnoldgico qudere novas estruturas aos Estados
contemporaneos, € de se ressaltar a imprescindivatdo dos poderes publicos no

campo da saude publica, da educacéo e da segdranca.

A reserva do possivel surge no Brasil, entdo, cdommmamento
constante em processos judiciais cuja demandadeataivindicacdo pelos cidaddos da
implementacdo de direitos fundamentais soérdisConstitui mecanismo juridico de
afericdo de constitucionalidade das politicas deitds fundamentais sociais, tratando da
existéncia de uma expectativa da sociedade noamge taos servicos sociais e bens que
Ihe sejam disponibilizados, condicionando-se aa gia desenvolvimento econdémico-
social do pais, ao tempo em que depende das opofieas realizadas pelos poderes

publicos e pela sociedade citif

Esta presente em um contexto de satisfacdo dassidmees humanas
basicas, ou seja, os direitos fundamentais so@aisum limite minimo da reserva do
possivel, cuja inobservancia configura situacadenstitucionalidade. Dessa forma, o
Estado com base em limitagcbes de recursos ndo g®descusar, por exemplo, do

fornecimento de servigos basicos de salde aosadedps de recursos financeiros,

%1 REALE, Miguel. O Estado Democratico de Direito e o Conflito das leblogias 2.ed. S&o Paulo:
Saraiva, 1999, p. 45-46.

%2 FERRARI, Regina Maria Macedo Nerjlormas Constitucionais Programaticas Normatividade,
Operatividade e Efetividade. S&o Paulo: Editoraiftewlos Tribunais, 2001, p. 168.

%3 OLSEN, Ana Carolina Lope®ireitos fundamentais sociais:efetividade frente & reserva do possivel.
Curitiba: Jurua, 2008, p. 182.

%% GONCALVES, Claudia Maria da Costaireitos Fundamentais Sociaisreleitura de uma constituicéio
dirigente. Curitiba: Jurug, 2006, p. 198-199.
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assegurar o acesso a Justica, a previdéncia saciahsino fundamental, a assisténcia a
maternidade, a infancia ou aos adolescentes, cambém as pessoas portadoras de
deficiéncia. Tais direitos fundamentais sociais mémportam transagdo, somente a
permitindo para a garantia de direitos sociais glteapassem o paradigma das
necessidades basicas, competindo ao LegislativecUfixo e a sociedade civil, nesses

casos, a definicdo da reserva do possivel.

Noutras palavras, a reserva do possivel esta whegtiz relacionada a
repercussdo econdémica nos orcamentos publicosapewacretizacdo de direitos sociais
prestacionais, donde ndo se nega a necessidadetigta disponibilidade do seu objeto,
se o destinatario da norma se encontra em condigdpsoporcionar o gozo da prestacao
reclamada. Reveste-se pelo menos de trés aspemagugrdam vinculo entre si e com

principios constitucionais:

[...] a) a efetiva disponibilidade fatica dos remg para a efetivacdo dos
direitos fundamentais; b) a disponibilidade jurédidos recursos materiais e
humanos, que guarda intima conexdo com a distébuidas receitas e
competéncias tributarias, orcamentarias, legislatie administrativas, entre
outras, e que, além disso, reclama equacionameatagamente no caso do
Brasil, no contexto do nosso sistema constitucidiedlerativo; c) ja na

perspectiva (também) do eventual titular de umitdira prestacdes sociais, a
reserva do possivel envolve o problema da propaatiiade da prestacéo, em
especial no tocante a sua exigibilidade e, nestdrqu também da sua
razoabilidadé>®

Outrossim, a reserva do possivel ndo constitui ehémintegrante do
préprio direito fundamental, mas € exterior a efeuenciando em sua eficacia. Compete

ao Judiciario o exercicio do mecanismo de ponderagdartir da proporcionalidade, e

5 SARLET, Ingo Wolfgang; FIGUEIREDO, Mariana Filahéir. Reserva do Possivel, Minimo Existencial
e Direito a Saude: algumas aproximacdes. In: SARLEBEfo Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti
(Orgs). Direitos Fundamentais: orgamento e “reserva do possivel”. Porto Alegrevrdiia do
Advogado, 2008, p. 28-30.
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aferir no caso concreto a possibilidade de superdgadlegacao de escassez de recursos.

Assim:
Nao se pode afirmar que o direito fundamental jgceacom a limitagdo da
reserva do possivel de modo que, por exemplo, derneemédios para o
tratamento de gripe é possivel, enquanto fornemegdios para o tratamento
da hepatite “B” ndo é possivel. A escassez doggesecondmicos destinados
a realizagdo destes direitos ndo é natural, esdemeas artificial, fruto da
escolha realizada pelos poderes publicos. A pregtadartificialidade esta no
fato de que quando decis@es judiciais determinafarmecimento de certo
medicamento, o Estado acaba por se organizar pamaoper uma dotacao
or¢camentaria capaz de suprir esta necessidadie eeasedio passa a ingressar

na lista daqueles a serem obrigatoriamente forosai@ forma gratuita a toda
a populacég>®

A reserva do possivel constitui, em verdade, espiiimite juridico e
fatico dos direitos fundamentais, podendo atuarfadma a assegurar a observancia
desses mesmos direitos. Como exemplo, vislumbis@otese em que se verifica a
existéncia de conflito de direitos, invocando-seindisponibilidade de recursos,
guardados os critérios de proporcionalidade e giardn minimo existencial em relacédo
a todos os direitos fundamentais, faz-se a opcasabmguardar o ndcleo essencial de

outro direito fundamentaP’

Por outro lado, é cedico que a problematica referaom custo dos
direitos, a qual se acha inegavelmente ligada stgoela reserva do possivel, desdgua na
crise de efetividade que envolve os direitos furelgais de todas as dimensdes em razao
da maior ou menor existéncia de recursos dispaipara a realizacdo de politicas

sociais. Isso produz a conseqiéncia de se exiga deliberacdo mais consciente e

256 OLSEN, Ana Carolina Lope®ireitos fundamentais sociais:efetividade frente & reserva do possivel.
Curitiba: Jurud, 2008, p. 192, 195.

#TSARLET, Ingo Wolfgang; FIGUEIREDO, Mariana Filahéir. Reserva do Possivel, Minimo Existencial
e Direito a Saude: algumas aproximacdes. In: SARLE§o Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti
(Orgs). Direitos Fundamentais: orgamento e “reserva do possivel’. Porto Alegrevrdiia do
Advogado, 2008, p. 30.
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responsavel a respeito da destinacdo dos recuiibtisgs, mormente quando diminuta a

disponibilidade de recursé®

Ha, portanto, a necessidade de se buscar o apnmanta dos
mecanismos de gestdo democratica do orcamento cpibfia maneira como a
administracdo dirige as politicas publicas em gemito no ambito da atuacdo do
legislador quanto na esfera administrativa. Aléssali abre-se a possibilidade de acesso
a justica “como direito a ter direitos capazes deem efetivados”, sem contar a
importancia de desenvolver interpretacbes adequadague toca a legitimacdo do

Ministério PUblico para atuar também no campo dé\efcéo dos direitos socidrs.

Igualmente importante a delimitacdo da aplicacateddaa da reserva
do possivel de modo a esclarecer em quais situag@ieso Estado se escamotear de suas
responsabilidades socidf. Por esse prisma, vale destacar a obrigacdo des toslo
O0rgdos estatais e agentes politicos da missdo wedtar a0 Maximo 0S recursos
existentes e minimizar os impactos da reserva deipel, compreendendo que se por um
lado tal instituto ha que ser visto com reservas, qutro também é correto que as

limitag®es vinculadas a ele néo sdo, em si mesmeasssariamente indeviddSHa que

8 SARLET, Ingo Wolfgang; FIGUEIREDO, Mariana Filahéir. Reserva do Possivel, Minimo Existencial
e Direito a Salde: algumas aproximacdes. In: SARLEfo Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti
(Orgs). Direitos Fundamentais: orcamento e ‘“reserva do possivel”. Porto Alegrevrdiia do
Advogado, 2008, p. 31.

9 SARLET, Ingo Wolfgang; FIGUEIREDO, Mariana Filohir. Reserva do Possivel, Minimo Existencial
e Direito a Saude: algumas aproximacdes. In: SARLEfo Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti
(Orgs). Direitos Fundamentais: orcamento e ‘“reserva do possivel”. Porto Alegrevrdiia do
Advogado, 2008, p. 31
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Publico, Porto Alegre, ano 7, n. 32, p. 213-225, jul./2§65.
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se ter em mente, nessa linha de raciocinio, girealdde de conformacao do legislador
encontra-se vinculada a Supremacia da Constituggiando a reserva do possivel ligada
a esses limites, tanto que:
A teoria da Reserva do Possivel somente poderdnsecada se houver
comprovacao de que os recursos arrecadados esi@o disponibilizados de
forma proporcional aos problemas encontrados, matbo progressivo a fim

de que os impedimentos ao pleno exercicio das icluEs sejam sanados no
menor tempo possivél?

A reserva do possivel ndo autoriza a anulacéao ideisod, quanto mais
a se falar dos direitos fundamentais sociais eu@if. Busca-se, na verdade, a
delimitacdo dos limites da responsabilidade juddionstitucional do Estado e dos
governantes quando atuam em desrespeito as incaiab@mcamentdrias e financeiras a
gue estejam vinculados, omitindo-se ainda que entis$ disponibilidades econdémico-

financeiras?®®

Por outro lado, equivoca é a maneira pela quakerva do possivel
tem sido utilizada muitas vezes como argumento ré@oat a atuacdo judicial,
funcionando também como justificativa genérica pareomportamento omissivo dos
poderes publicos na efetivacdo dos direitos fundéeie maxime de cunho social. Dessa
forma, considerar a reserva do possivel, quandgquade o uso dessa justificativa,
repercute no entendimento que compete ao podeicpibnus da comprovacao da falta

efetiva dos recursos indispensaveis ao atendinto#alireitos a prestacdes, assim como

(Orgs). Direitos Fundamentais: orcamento e ‘“reserva do possivel”. Porto Alegrevrdiia do
Advogado, 2008, p. 32.

%2 SCAFF, Fernando Facury. Reserva do Possivel, Mirfixistencial e Direitos Humanokiteresse
Publico, Porto Alegre, ano 7, n. 32, p. 213-225, jul./2§65.

%3 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. O Minimo Existenaab Principio da Reserva do PossifRavista
Latino-Americada de Estudos ConstitucionaisBelo Horizonte, n. 5, p. 439-461, jan./jun. 2005.
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da eficiente aplicacdo dos mesmos. Tudo isso sedepde vista o sentido do disposto

no artigo 5°, paragrafo 1°, da Constituicdo Fedétal

Demais disso, parece certo que se um determinaddgtodindo é
passivel de ser exigido pela generalidade da smggdnada impede possa ser ele
reclamado no plano individual, ancorado nas nomoastitucionais que o assegure. Vale
dizer, o cidadao, em estado premente e incontoravpenuria, tem legitimidade para
pleitear que seu direito seja implementado pel@adestpodendo socorrer-se das vias
jurisdicionais. Ou seja, “a reserva do possivela®Bra que pode ter situacdo em que a
sociedade néo seja atendida, mas cidadaos que steemncontingéncia insuperavel,

Sim”.265

Realmente, o Estado ndo pode ser compelido aaszsfintegral, a
garantir apenas um resultado, mormente quando tepar altas despesas. Compete-lhe,
porém, aplicar a diligéncia, a competéncia e oréste adequados a satisfacdo dessa
necessidade. E, entdo, obrigado a uma atuacadajeleesficiéncia e de acordo com os
recursos materiais disponiveis para a implementdg&odireitos com observancia da
reserva do possivel no que tange a disponibilidadebens necessarios a execuc¢ao plena

desses direitos.

#4SARLET, Ingo Wolfgang; FIGUEIREDO, Mariana Filohir. Reserva do Possivel, Minimo Existencial
e Direito a Salde: algumas aproximacdes. In: SARLE§o Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti
(Orgs). Direitos Fundamentais: orgamento e “reserva do possivel”. Porto Alegrevrdiia do
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E mesmo assim, impende salientar que restricdes ireitod
fundamentais sociais, com base em alegacdo deiciésgfa de recursos financeiros,
devem conter embasamento objetivo, necessariopadece racional para que se possa
dar concrecdo a uma lei restritiva do alcance ooahdetdo de um direito fundamental,
comprovando-se a auséncia de qualquer arbitragedatos termos dos ensinamentos

de Carmen Lucia Antunes Rocha:

Para saber se determinada providéncia ou polifibiga ndo se cumpriu sob a
alegacdo de caréncia de recursos publicos, haeqiee somo a) objetivamente
demonstravel a impossibilidade material de eles tav@in ao
constitucionalmente posto como fundamental no dentle prestacdo dos
servigos publicos essenciais em montante bastaméegsua implementagao;
b) demonstrado que as aplicacdes dos recursos emgosendo figurados
constitucional ou legalmente como essenciais namndgoa causa do
descumprimento do primado constitucional dos gaatesrem aperfeicoados
segundo as necessidades sociais essenciais; adadwsfue ndo se poderia
exigir, juridicamente, conduta diversa do goveraani administrador publico
no sentido de modificar a forma de gastos realiggmhra propiciar melhor
atendimento aos quesitos realizadores dos diritocdamentais, maxime em
se cuidando do que tenha sido definido como minaxistencial a todos
assegurad®’

Chega-se a concluséo, portanto, que a alegacéesdeva do possivel
somente pode ser tida por aceitavel quando plertamjestificavel a auséncia de
recursos, ja que nao € plausivel exigir-se dosrganées que realizem milagre diante da
insuficiéncia orgcamentéria. Todavia, ndo se podeceo de lado o acatamento dos
direitos fundamentais e seu respeito intransigemesiderando-se que se tem em vista

nao apenas o que se gasta, mas a forma como aegastursos publicos sem se olvidar

%6 GONCALVES, Claudia Maria da Costaireitos Fundamentais Sociaisreleitura de uma constituicéio
dirigente. Curitiba: Jurua, 2006, p. 210.

%7 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. O Minimo Existeneab Principio da Reserva do PossifRavista
Latino-Americada de Estudos ConstitucionaisBelo Horizonte, n. 5, p. 439-461, jan./jun. 2005.
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dos Principios da Etica, da Justica Social e did&@wdade que embasam o Estado

Democratico de Direité°®

3.2.2.MiNIMO EXISTENCIAL

A legitimidade do Estado e a justificativa parast#ncia da sociedade
residem na possibilidade que oferecem e pela cadodie garantia a todos os homens e a
cada um de superarem as deficiéncias e expandisesuas condi¢cdes de vida pela
benéfica convivéncia uns com os outros. E é p@ es=io0 que as Constituicdes atribuem
valor de principio a dignidade tornando-se devedico a sua observancia, de forma a
“[...] ser cumprido no sentido de dotar a sociedaeleondicdes materiais e econdmicas
gue permitam as pessoas libertarem-se de situdedpecariedade que os indisponham

ao exercicio dos direitos que lhes asseguram addige humana®®°

E para que seja resguardada essa dignidade namlseypescindir de
uma organizacdo da sociedade, especialmente dalofEstafim de que ocorra o
aperfeicoamento das atribuicdes que Ihe séo cdateom a finalidade de assegurar a

implementacdo do minimo necessario & existénciadig

Nesse cenario, o conceito de minimo existencialGerge como
determinante constitucional quanto aos comportamsestciais e as politicas estatais,

contendo o conjunto de condicbes materiais, sQcmilitico-econbmicas, culturais e

268 ROCHA, Céarmen Lucia Antunes. O Minimo Existenaab Principio da Reserva do PossifRavista
Latino-Americada de Estudos ConstitucionaisBelo Horizonte, n. 5, p. 439-461, jan./jun. 2005.
%9 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. O Minimo Existeneab Principio da Reserva do PossifRavista
Latino-Americada de Estudos ConstitucionaisBelo Horizonte, n. 5, p. 439-461, jan./jun. 2005.
2’ ROCHA, Carmen Lucia Antunes. O Minimo Existeneab Principio da Reserva do PossifRavista
Latino-Americada de Estudos ConstitucionaisBelo Horizonte, n. 5, p. 439-461, jan./jun. 2005.
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psicolégicas que constituem o basico necessarioada ser humano para viver

dignamente. Bem esclarece Carmen Lucia sua impmatan

O minimo existencial, o conjunto das condi¢cbes @rias sociopoliticas,

materiais e psicoldgicas sem as quais nao se ddéawconteddo préprio os
direitos assegurados constitucionalmente — em edpEueles que se dotam
de conteddo proprio, os direitos assegurados tocisthalmente, e aqueles
que se referem aos fundamentais individuais e isoei& que garante que o
principio da dignidade humana dota-se de conte@derminavel (conquanto
ndo determinado abstratamente na norma constitlcgure 0 expressa), de
vinculabilidade em relacéo aos poderes publicoguass ndo podem atuar no
sentido de lhe negar a existéncia ou de ndo lhegass a efetivagéo, de
densidade que lhe concede contelido, sem o quakndade afastar o Estado.

Vale afirmar que ndo apenas o Estado, mas tambsouiedade que o forma,
tem a sua organizacao justa quando informada peloipio da solidariedade,
donde emana, entdo, o compromisso de cada cidad&o outro, vinculando-
se ela, ainda, com a concretizagdo dos direitosegt#® na base do respeito a
dignidade humana. A garantia do minimo existengetermina os rumos e
meios a serem utilizados pelo Estado para a défirde suas politicas publicas
e informa a rota social para a sua organizagcaceotéisea com os valores que
estdo na base da convivéncia que nela se estaleetexerelacdes que nela se
desenvolveni’*

Conforme salienta Fernando Facury Scaff o concdio minimo
existencial, tendo por base o primado da liberdate possuir maior amplitude

naqueles paises que se encontram na periferigpttaltsamo. Isso porque,

[...] quanto mais desigual economicamente for aiedade, maior a
necessidade de assegurar os direitos fundamemteigiss aqueles que néo
conseguem exercer suas capacidades (ou liberdedes & fim de lhes
assegurar o direito de exercer suas liberdadedigasi. Para assegurar o
‘minimo existencial’ no ambito positivo (status finsis libertatis), é
imperioso garantir o status de direito fundamentzd direitos sociais. Sem
isso, os direitos fundamentais serdo letra mortéds ge configurardo em
liberdades juridicas, sem possibilidade fatica xkrdacio por grande parte da
sociedade. Grande parte da populacdo sera paro@mexcluida da
comunidade juridica pois ndo podera exercer seaga#i, mas serd compelida
a cumprir seus deveres para com o Estado e assiparaelas da sociedaté.

2" ROCHA, Céarmen Lucia Antunes. O Minimo Existeneab Principio da Reserva do PossifRavista
Latino-Americada de Estudos ConstitucionaisBelo Horizonte, n. 5, p. 439-461, jan./jun. 2005.
22 SCAFF, Fernando Facury. Reserva do Possivel, Mirfixistencial e Direitos Humanokiteresse

Publico, Porto Alegre, ano 7, n. 32, p. 213-225, jul./2§65.
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No Brasil, ndo ha previsdo constitucional expressasagrando um
direito geral & garantia do minimo existencial.reéfainto, a garantia de uma existéncia

digna consta do elenco de principios e objetivosrdam constitucional econdmit?.

E, conforme reconhece a doutrina, 0 minimo exisiresta imbricado
na dignidade humana que é principio fundante degal de defesa e dos direitos sociais
a prestacOes, além de influir no jogo de ponderag&vooutros principios constitucionais
perante interesses emergerftésDemais disso, o0 minimo existencial, formado que é
pelas condicbes materiais basicas para a existéadan da protecdo dos direitos
individuais, corresponde a uma fracdo nuclear dgaidiade da pessoa humana, devendo
ser reconhecida sua eficacia juridica positivaimésica, quer dizer, sua exigibilidade

diante do Poder Judiciarfé®

Disso se extrai que o Poder Judiciario pode detennd realizacdo das
prestacbes positivas, ndo se encontrando tais tadirefundamentais sob a
discricionariedade da Administracdo ou do LegigtatiAo contrario, a protecao positiva
do minimo existencial ndo tem relacdo de dependé&uwin a reserva do possivel, cuja
fruicdo independe do orcamento e de politicas pabli na medida em que se

compreendem nas garantias institucionais da liloerdaa estrutura dos servigcos publicos

2P SARLET, Ingo Wolfgang; FIGUEIREDO, Mariana Filohir. Reserva do Possivel, Minimo Existencial
e Direito a Saude: algumas aproximacdes. In: SARLE§o Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti
(Orgs). Direitos Fundamentais: orcamento e ‘“reserva do possivel”. Porto Alegrevrdiia do
Advogado, 2008, p. 24-25.

2% SARLET, Ingo WolfgangDignidade da Pessoa Humana e Direitos Fundamentaig Constituicdo
Federal de 1988Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001, p. 88, 102.

2’ BARCELLOS, Ana PaulaA Eficacia Juridica dos Principios constitucionais:o principio da
dignidade da pessoa humana. Rio de Janeiro: Rer@8, p. 278.
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essenciais e na organizacao de estabelecimenttisgsiittais como hospitais e escolas

primarias, dentre outrdg®

Noutra forma de dizer, a garantia de condi¢cfes nageessenciais a
dignidade humana, minimo existencial, constituogiade do Estado brasileiro que
havera de repercutir na maneira como sdo gastoescossos publicos, os quais deverao
ser empregados prioritariamente para a consecwgssa ¢gbrioridade. Na mesma linha de
raciocinio, chega-se a conclusédo de que a reserpassivel ndo poderia ser considerada
substancialmente relevante nesse contexto, pelorde que se esta cuidando de
prioridade maxima. Dai a importancia do estabeleotm de paréametros para um
conteudo concreto do minimo existencial, conheciddsmitacdes financeiras estatais de
determinado momento historico, o que liberariataraade judiciaria, nessas hipoteses,
de discutir o argumento da reserva do possivel.gesque, parte-se para a presuncao de
gue o Poder Publico dispde de recursos para atepeler menos, as necessidades que

integram esse minimo existendl.

Consoante proposta de Ana Paula de Barcellos, anmiaxistencial
seria integrado por quatro elementos, sendo trésrimia e um instrumental, quais sejam:
a educacdo fundamental, a salude basica, a asEist&rscdesamparados e 0 acesso a
justica. Conforme aduz a autora “[...] esses quptmotos correspondem ao nucleo da

dignidade da pessoa humana a que se reconhece&figddica positiva ea fortiori, 0

2’® TORRES, Ricardo Lobo. O Minimo Existencial, os diizss Sociais e os Desafios de Natureza
Orgcamentéria. In: SARLET, Ingo Wolfgang; TIMM, Lario Benetti (Orgs)Direitos Fundamentais:
orcamento e “reserva do possivel”. Porto Alegrerdria do Advogado, 2008, p. 81-82.

2T BARCELLOS, Ana PaulaA Eficacia Juridica dos Principios constitucionais o principio da
dignidade da pessoa humana. Rio de Janeiro: Rer®0@8, p. 272-274.
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statusde direito subjetivo exigivel diante do Poder difdlio”. Passo seguinte, explica
gue educacdo e saude constituiriam um primeiro mwmda dignidade humana. A
assisténcia aos desamparados asseguraria o din@itopatamar minimo, diante do qual
nao seria permitido viver aquém das necessidadiesileslas. O acesso a justica, por fim,
constituiria 0 elemento instrumental para assegaraficacia positiva reconhecida aos

elementos que constituem o minimo existencial.
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CONCLUSAO

Com a passagem do modelo de Estado liberal paradel;mde Estado
social, o fortalecimento das Constituicdes nac®maio condicionamento dos poderes
publicos a vontade constitucional, ndo ha como magpredominancia da escorreita
interpretacdo que confere plena eficacia aos d#ditndamentais sociais com previsdo

nas normas constitucionais.

A Constituicdo brasileira, de natureza dirigenteinéulativa a todos os
orgaos publicos, sendo obrigatOria a observancg&asaos preceitos, seja no que diz
respeito a organizacdo estatal e delimitacdo depetéincias, seja no que tange a

estipulacéo de programas de direcdo para o futuro.

Nessa ordem de idéias, assume papel fundamentaviago de normas
programaticas de direitos sociais no texto corgthal, que atribuem tarefas,
estabelecem programas e fins a serem perseguidios Estado, mais do que

recomendacdes ou meras diretrizes a serem cumpodasedrio do Poder Publico.

Certo € que as normas programaticas que veiculaeitodi sociais
possuem juridicidade, sdo imperativas e vinculanagentes publicos e érgaos estatais,
além de toda a sociedade. Elas também ensejamnadao de direitos subjetivos,
acionaveis perante o Judiciario, ao qual cumpreverdde resguardo de suas disposicoes,

assegurando-lhes aplicagéo integral.
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Assim, ndo subsiste o fundamento que se esteiarmzigfo da
Separacdo de Poderes para afastar a intervengé@ljuth implementacdo de politicas
publicas previstas na Constituicdo. Isso porquenndelo de Estado Social, adotado em
nosso Pais, h4 necessidade de uma magistratuta peya assegurar o0 cumprimento das
normas de direito material, para além de se exaasrdiscussoes relativas as limitagdes

de carater econdmico.

Cabivel, portanto, o controle de constitucionaledgataticado pelo
Judiciario sobre os atos do Estado quando existeilacido arbitraria a vontade

constitucional, seja por meio de acao, seja poo meiconduta omissiva.

Na esteira desse raciocinio, ndo tem lugar a prélicarbitrariedades
por parte do Poder Publico com base na discriciedade administrativa. Esse atributo
do ato administrativo, informado que é pelos dotda conveniéncia e da oportunidade,
sofre restricbes quando em jogo a concretizacabrdos fundamentais sociais, onde a
possibilidade de escolha € menor tendo em vistaiagonibilidade do interesse publico

e a subordinacao da atividade discricionaria taméésn

Da mesma forma, sujeita-se ao controle jurisdidicas omissdes
inconstitucionais, na medida em que os fins esigng na ConstituicAo Federal ndo
podem ficar condicionados a mera vontade politizggaverno, que pode assumir um

comportamento ameacgador e contrario a ordem tacistal.

Noutro giro, quando da realizacdo dos direitos &umentais sociais, ha

a necessidade do exercicio de um juizo de pondaeragdaplicacdo e gestdo dos
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orcamentos publicos considerando os custos enwslvi®orém, o Estado ndo esta
autorizado com base em limitacbes de recursos assesar, por exemplo, do

fornecimento de servicos basicos de salude aos camstes, de assegurar 0 acesso a
Justica, a previdéncia social, ao ensino fundarhetdggrestar assisténcia a maternidade,

a infancia ou aos adolescentes, como também asgsgssrtadoras de deficiéncia.

E impositivo que o Poder Publico ao utilizar o angmto da Reserva
do Possivel comprove a falta efetiva dos recuredspensaveis ao atendimento dos
direitos a prestacfes. Ainda assim, é devida arddrsgia a garantia de um minimo
existencial suficiente a sobrevivéncia digna dspa$iumana, cuja fruicdo ndo depende

do orcamento e das politicas publicas.

Do que restou exposto, ndo ha como negar a apidzde plena das
normas constitucionais que veiculam direitos funelaiais sociais. Tal concep¢do esta
relacionada a consagragédo de um Estado ConstitdadenDireito, sem olvidar do papel
desempenhado pela Constituicdo de norma juridicdafmental com ampla supremacia

juridica.



110

REFERENCIAS

ANDRADE, José Carlos Vieira d@s Direitos Fundamentais na Constituicao
Portuguesa de 1976Coimbra: Almedina, 1987.

APOSTOLOVA, Bistra Stefanov#&oder Judiciario: do moderno ao contemporaneo
Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1998.

BARCELLOS, Ana PaulaA Eficacia Juridica dos Principios constitucionaiso
principio da dignidade da pessoa humana. Rio dgrdaiRenovar, 2008.

BARROSO, Luis Robertd Direito Constitucional e a Efetividade de suas Nmas:
Limites e Possibilidades da Constituicdo Brasiléraed. Rio de Janeiro: Renovar, 2006.

BERCOVICI, Gilberto. A problematica da constituigdiagente: algumas consideracdes
sobre o caso brasileirBevista de Informagéo LegislativaBrasilia, ano 36, n. 142, p.
35-51, abr./jun. 1999.

BIAGI, Claudia PerottoA garantia do contetdo essencial dos direitos fundsentais
na jurisprudéncia constitucional brasileira. Porto Alegre: Sérgio Anténio Fabris, 2005.

BONAVIDES, PauloCurso de Direito Constitucional. 20 ed. Sao Paulo: Malheiros,
2007.

Do Estado liberal ao Estado Social. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2007.

BUCCI, Maria Paula DallarDireito Administrativo e Politicas Publicas.Sao Paulo:
Saraiva, 2002.

CANOTILHO, J.J. Gome<onstituicao Dirigente e Vinculacao do Legisladar
contributo para a compreensao das normas prog@asali. reimp. Coimbra: Coimbra,
1994.

Constituicdo Dirigente e Vinculacdo do Legisladarcontributo para a
compreensdo das normas programaticas. 2. ed. Goi@bimbra, 2001.



111

Direito Constitucional e Teoria da Constituicao 3. ed. Coimbra: Almedina,
1999.

Direito Constitucional e Teoria da Constituicao 5. ed. Coimbra: Almedina,
2002.

Direito Constitucional. 6.ed. Coimbra:; Almedina, 1993.

. Rever ou Romper com a Constituicdo Dirigemefesa de um
constitucionalismo moralmente reflexiv@adernos de Direito Constitucional e
Ciéncia Politica Sao Paulo: Revista dos Tribunais, ano 4, n. 1%,1¥, abr./jun. 1996.

. Tomemos a Sério o Siléncio dos Poderesd@dbb direito a emanacao de
normas juridicas e a proteccao judicial contramassdes normativas. In: TEIXEIRA,
Salvio de Figueiredo (CoordAs garantias do cidadao na justicaSao Paulo: Saraiva,
1993.

CANOTILHO, J.J. Gomes; MOREIRA, VitaConstituicdo da Republica portuguesa
anotada S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007.

CLEVE, Clémerson Merlin. Desafio da Efetividade @oseitos Fundamentais Sociais.
Congresso Brasileiro de Direito ConstitucionglCuritiba, 2002. Disponivel em:
<http://www.mundojuridico.adv.br. Acesso em: 02 jul. 2009.

. Poder Judiciario: autonomia e justiRavista de Informacéo Legislativa,
Brasilia, n. 117, p. 293-308, jan./mar. 1993.

COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda (Or@janotilho e a Constituicdo Dirigente
Rio de Janeiro: Renovar, 2003.

CUNHA JUNIOR, Dirley da. A Efetividade dos Direitésindamentais Sociais e a
Reserva do Possivel. In: CAMARGO, Marcelo Noveli@ug). Leituras
Complementares de Constitucionaldireitos fundamentais. Salvador: Juspodivm, 2006.

Controle Judicial das Omissdes do Poder Publicem busca de uma
dogmatica constitucional transformadora a luz deitdi fundamental & efetivacao da
constituicdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2004.



112

ESTEVES, Joao Luiz MDireitos Fundamentais Sociais no Supremo Tribunal
Federal. Sdo Paulo: Método, 2007.

FERRARI, Regina Maria Macedo Nefyormas Constitucionais Programéaticas
normatividade, operatividade e efetividade. Sddd®&ditora Revista dos Tribunais,
2001.

FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. O Judiciario freatBivisdo dos Poderes: um
principio em decadéncidevista Trimestral de Direito Publico S&o Paulo, n. 9, p. 40-
48, 1995.

FERREIRA FILHO, Manoel Goncgalve€onstituicdo e Governabilidade ensaio sobre
a (in)governabilidade brasileira. Sdo Paulo: Sard995.

GONCALVES, Claudia Maria da Costaireitos Fundamentais Sociaisreleitura de
uma constituicao dirigente. Curitiba: Juruéa, 2006.

GRAU, Eros RobertoA Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988nterpretacéo e
critica. 11 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006.

Direito, conceitos e normas juridicasSao Paulo: Revista dos Tribunais, 1988.

. Resenha do Prefécio da 22 Edig&o. In: CAHD, Jacinto Nelson de Miranda
(Org).Canotilho e a Constituicdo Dirigente Rio de Janeiro: Renovar, 2003.

HABERMAS, JurgenDireito e Democracia entre facticidade e validade. Rio de
Janeiro: Templo Brasileiro, 1997, vol. 1, p. 236ad. por Flavio Beno Siebeneichler.

HESSE, KonradA For¢ca Normativa da Constituicda Porto Alegre: Sérgio Antdnio
Fabris Editor, 1991.

KRELL, Andréas JDireitos Sociais e Controle Judicial no Brasil e n&lemanha os
(des) caminhos de um direito constitucional “coragar’. Porto Alegre: Sérgio Anténio
Fabris, 2002.

LOPES, José Reinaldo Lima. Direito Subjetivo e BaeSociais: o dilema do Judiciario
no Estado Social de Direito. In: FARIA, José E.dQmDireitos Humanos, Direitos
Sociais e JusticaSao Paulo: Malheiros, 1998.



113

MANCUSO, Rodolfo de Camargo. A agdo civil publiea® instrumento de controle
judicial das chamadas politicas publicas. In: MILBREdis (Coord.)A¢éo Civil
Publica. Lei 7.347/85 — 15 ano$&o Paulo: RT, 2001.

MEIRELES, Ana Cristina Cost# Eficacia Dos Direitos Sociaisos direitos subjetivos
em face das normas programaticas de direitos so8ahia: Juspodivm, 2008.

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Eficacia das NasnConstitucionais sobre Justica
Social.Revista de Direito Social Porto Alegre, ano 2, n. 7, p. 137-164, jul./2602.

MENDES, Gilmar FerreiraControle da Constitucionalidade: aspectos juridicog
politicos. Sado Paulo: Saraiva, 1990.

NEVES, MarceloA Constitucionalizagdo Simbdlica Sdo Paulo: Académica, 1994.

OLIVEIRA, Fabio de. A Constituicdo dirigente: modevzida no pensamento do doutor
Gomes CanotilhdRevista Brasileira de Direito Comparado,Rio de Janeiro: Instituto
de Direito Comparado Luso-Brasileiro, n. 28, p.-228, jan./jun. 2005.

OLSEN, Ana Carolina Lopegfireitos Fundamentais SociaisCuritiba: Jurua, 2008.

PIMENTA, Paulo Roberto LyricEficacia e Aplicabilidade das Normas
Constitucionais Programéaticas.Sao Paulo: Max Limonad, 1999.

PIOVESAN, Flavia. Constituicdo e Transformacéo 8oei eficacia das normas
constitucionais programaticas e a concretizacaalegos e garantias fundamentais.
Revista da Procuradoria Geral do Estado de Sao PanISao Paulo, n. 37, p. 63-74,
jun. 1992.

Protecao Judicial contra Omissdes Legislativagcéo direta de
inconstitucionalidade por omissdo e mandado da@do. 2. ed. Sao Paulo: Max
Limonad, 2002.

REALE, Miguel.O Estado Democratico de Direito e o Conflito das leblogias 2.ed.
S&o Paulo: Saraiva, 1999.

REIS, José Carlos Vasconcellos dés.Normas Constitucionais Programaticas e o
Controle do Estada Rio de Janeiro: Renovar, 2003.



114

ROCHA, Carmen Lucia Antunes. O Constitucionalisnamt@mporaneo e a
Instrumentalizacéo para a Eficacia dos DireitosdanmentaisRevista CEJ n. 3, p. 76-
91, set./dez. 1997.

. O Minimo Existencial e o Principio da Reaato PossiveRevista Latino-
Americada de Estudos ConstitucionaisBelo Horizonte, n. 5, p. 439-461, jan./jun.
2005.

SARAIVA, Paulo LopoGarantia Constitucional dos Direitos Sociais no Brsil. Rio
de Janeiro: Forense, 1983.

SARLET, Ingo WolfgangA eficacia dos Direitos Fundamentais8. ed. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2007.

Dignidade da Pessoa Humana e Direitos Fundamentais. Constituicao
Federal de 1988Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001.

. Os Direitos Fundamentais Sociais na Ordenst@ucional BrasileiraRevista
da Procuradoria-Geral do Estadodo Rio Grande do Sul Porto Alegre, v. 25, n. 55, p.
29-74, jun. 2002.

SARLET, Ingo Wolfgang; FIGUEIREDO, Mariana Filchtin Reserva do Possivel,
Minimo Existencial e Direito a Saude: algumas apnagdes. In: SARLET, Ingo
Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti (Orgspireitos Fundamentais:orcamento e
“reserva do possivel”. Porto Alegre: Livraria dovdgado, 2008.

SCAFF, Fernando Facury. Reserva do Possivel, Miirigtencial e Direitos Humanos.
Interesse Publicg Porto Alegre, ano 7, n. 32, p. 213-225, jul./ag05.

SCHIER, Paulo Ricardd-iltragem Constitucional: Construindo uma Nova Dogmatica
Juridica. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Edit99.

SILVA, José Afonso daAplicabilidade das Normas Constitucionais?. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008.

TAVARES, André Ramos<Curso de Direito Constitucional Sao Paulo: Saraiva, 2002.



115

TORRES, Ricardo Lobo. O Minimo Existencial, os Rag Sociais e os Desafios de
Natureza Orgcamentaria. In: SARLET, Ingo Wolfgantyi¥, Luciano Benetti (Orgs).

Direitos Fundamentais:orcamento e “reserva do possivel”. Porto Alegrerdiia do
Advogado, 2008.



