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(...)

Bananas, ananas! Peitos felizes.

Vinho nas vasilhas seladas...

Mas eis que de repente com praga

No Peru imperam os juizes!

Encerraram num circulo de incisos

Os passaros, as mulheres e o riso.

Boides de lata, os olhos dos juizes

Séo faiscas num monte de lixo.

Sob o olhar de um juiz, duro como um jejum,
Caiu, por acaso, um pavao laranja-azul:

Na mesma hora virou cor de carvao

A espaventosa cauda do pavéo.

No Peru voavam pelas campinas

Livres os pequeninos colibris;

Os juizes apreenderam-lhes as penas

E aos pobres colibris coibiram.

Ja ndo ha mais vulcGes em parte alguma,

A todo monte ordenam que se cale.

Ha uma tabuleta em cada vale:

"S6 vale para quem nao fuma."

Nem os meus versos escapam a censura;
Sao interditos, sob pena de tortura.
Classificaram-nos como bebidas
Espirituosa: "venda proibida".

O equador estremece sob o som dos ferros.
Sem péssaros, sem homens, o Peru esta a zero.
Somente, acocorados com rancor sob os livros,
Ali jazem, deprimidos, os juizes.

Pobres peruanos sem esperanga,

Levados sem razao a galera, um por um

Os juizes cassam os passaros, a dancga,

A mim e a vocés e ao peru.

(Maikoviski. Poemas.Trad. Augusto de Campos. Sdo Paulo: Perspectiva, 2003, p. 75-76)



RESUMO

DANTAS, David Ribeiro. Dirigismo constitucional e ativismo judicial: um
estudo sobre o papel do Poder Judiciario na concretizacdo dos Direitos
Sociais. 2005. f. 121. Dissertacdo de Mestrado — Centro de Ciéncias
Juridicas / Faculdade de Direito do Recife, Universidade Federal de
Pernambuco, Recife.

O presente trabalho tem como problema central o estudo do papel
constitucional dos agentes politicos (Executivo, Legislativo e Judiciario) no
estado democratico de direito, com a finalidade de saber qual o grau de
vinculag@o desses agentes as normas constitucionais instituidoras de direitos
fundamentais sociais. Sem desconhecer os problemas de ordem politica,
interessa-nos observar o debate propriamente juridico sobre a protecdo e
concretizagdo daqueles direitos, com especial atencdo para a tarefa reservada
ao Poder Judiciario na guarda e concretizagéo da constituicao.

Partindo do estudo da Teoria sobre a Separagcdo de Poderes e sua evolugéo,
o trabalho analisa assim os aspectos relativos ao ativismo judicial no Brasil, o
problema do controle judicial de politicas publicas, com especial atencdo no
estudo da func¢é@o do orgamento publico na formulacéo e execucao de politicas
publicas, bem como na possibilidade do controle judicial do orgamento pelo
poder judiciario.

As discussfes teoricas acerca das self executing provisions e not self
executing provisions e das denominadas “normas programaticas”, constituem-
se, em grande medida, numa justificativa da auséncia de obrigagbes do
Estado (e na impossibilidade, para alguns autores, de que o Poder Judiciario
atue em sede de inconstitucionalidade por omissdo) em relagdo aqueles
direitos.

A Constituicdo Brasileira de 1988 enquadra-se no Constitucionalismo Social.
Desse modo, retomando paréametros presentes no Direito Constitucional
Brasileiro desde 1934. Consequentemente, recolocam-se o0s problemas de
eficAcia que tem caracterizado nosso constitucionalismo. Nao basta, entéo,
considerar vigente todo o texto constitucional e reclamar das leis
complementares e ordinarias para adensar sua eficacia, mas integrar a norma
a dindmica social que a elabora, pois a verdadeira Constituicdo esta
simultaneamente no texto e na realidade.

Palavras-chave: Dirigismo constitucional; ativismo judicial; direitos sociais.



ABSTRACT

DANTAS, David Ribeiro. Constitutional state interventionism and judicial activism: a
study on the paper of the judiciary power in concretion of social rights. 2005. f. 121. Master
Degree — Centro de Ciéncias Juridicas / Faculdade de Direito do Recife, Universidade
Federal de Pernambuco, Recife.

The present work has as main problem the study of the constitutional role of the political
agents (Executive, Legislative, and Judiciary) in the democratic state of law, in order to
know about the degree of entailment of those agents to the constitutional rules instituting
of the social fundamental rights.

Without beeing unaware of the problems of political order, it concerns to observe the
debate properly juridical about the protection and concretizing of those rights, giving
special attention to the task reserved to the Judiciary Department in the custody and
concretizing of the constitution.

Starting from the study of the theory about the Separation of Powers and its evolution, the
work analyzes , thus, the aspects related to the judicial social movement in Brazil, the
problem of judicial control of public politics ,with special attention to the study of the
function of the appropriation act in the formulation and execution of public politics, as well
as in the possibility of the judicial control of appropriation by the Judicial Department.

The theoretical arguments about the self executing provisions and non-executing
provisions and the ones denominated "programmatic rules" constitute in large degree, a
justification of absence of Obligation of the State (and in the impossibility, to some authors,
that the Judicial Department acts in headquarters of inconstitutionality by default) related
to those rights.

The Brazilian Constitution of 1988 adjusts in the Social Constitutionalism.

In this way, recovering parameters present in the Brazilian Constitutional Law since 1934.

Consequently, the problems of effectiveness are replaced , which has defined our
constitutionalism .1t is not sufficient then, to consider ruling all the constitutional text and
complain about the complementary and common laws to condense its effectiveness ,but
integrate the rules to the social dynamic which it develops , for the true Constitution is
simultaneously in the text and in reality.

Key Words: Constitutional state interventionism; Judicial activism; public politics; social
rights.
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Introducéao.

Sumario: 1. o tema e sua delimitacdo; 2. O(s)
problema(s); 3. Hipbtese(s) de Trabalho; 4. A
metodologia.

I. O tema e sua delimitacao.

O presente trabalho tem por objeto o estudo do problema da vinculagéo dos
agentes politicos na concretizacdo dos direitos fundamentais sociais nos
chamados paises de desenvolvimento tardio!, especialmente o Poder Judiciario
no caso brasileiro.

O tema ndo é novo, mas sua abordagem, nesse momento, mostra-se um
desafio atual.

Isso porque, apesar de vivermos um contexto de inser¢gédo do Brasil, como
da maioria dos chamados paises de desenvolvimento tardio, nos processos de
globalizagédo e neoliberalismo, em tais estados ndo se concretizaram as

promessas da modernidade?.

1 Nesse sentido, Andreas KRELL observa que 0 mundo em desenvolvimento ou periférico significa uma
realidade especifica e sem precedentes, a qual ndo se podem descuidadamente aplicar as teorias cientificas
nem as posi¢des politicas dos paises ricos (ADEODATO, Jodo Mauricio. Uma Teoria (emancipatoria) da
legitimacdo para paises subdesenvolvidos. Anudrio do Mestrado em Direito da UFPE, n.5., 1992, p. 220).
Dessa forma, conclui KRELL, que a discusséo européia sobre os limites do Estado Social e a reducédo de suas
prestacdes e a contencdo dos respectivos direitos subjetivos ndo pode absolutamente ser transferida para o
Brasil, onde o Estado Providéncia nunca foi implantado. Cf. KRELL, Direitos Sociais e controle Judicial e na
Alemanha. Os (des) caminhos de um Direito Constitucional “comparado”. POA, Fabris,2002, p.54.

2 Touraine diz que na América Latina, até o presente momento, nenhum pais foi capaz de implementar um
plano global de progresso econémico e social. Para o autor, ndo se trata mais de livrar a economia de vinculos
paralisantes, mas de reintegrar a atividade econdmica ao conjunto da vida social e reforcar as intervencdes do
poder politico. Cf. TOURAINE, Alain. Ecos da auséncia do Estado. Folha de Sao Paulo, 17.11.96, p. 5-11.



12

Primeiro, pelo fato de que, tais estados n&o vivenciaram a implantagdo do
Estado Social de Direito, dada a prodigalidade com que esses estados
experimentaram o intervencionismo estatal®, depois pelo fato de que, na maioria
desses estados o intervencionismo estatal foi diligente apenas em satisfazer as
necessidades das classes dominantes, que viveram de perto os beneficios do
Estado Social.

No Brasil, os Direitos Sociais, enquanto categoria, ndo gozam (na doutrina)
de um conceito univoco, ora sendo considerados pressupostos para 0 gozo dos
demais direitos individuais, ora aparecendo como proposi¢cdes politicas a
descreverem objetivos da atuacéo do Estado*.

Em segundo lugar, no nosso entendimento, muito contribui para o
agravamento do problema a idéia dominante de que por dependerem da
concessao do legislador, os direitos sociais, ndo sendo status negativos, afastam-
se da nocéo de direitos fundamentais, ndo gerando por si sés direito a prestacdes
positivas do Estado. Nessa concepcao, tais direitos seriam principios de justica,
normas programaticas, dependendo da disponibilidade orgcamentaria do Estado e

cuja concretizacdo encontra-se restringida pela chamada “reserva do possivel”,

% O intervencionismo estatal ndo deve ser aqui entendido como uma concessdo do capital, mas, como nos
dizeres de Pereira e Silva, a Gnica forma de a sociedade capitalista preservar-se, necessariamente mediante
empenho na promog&o da diminuicdo das desigualdades socioecondmicas. Cf. PEREIRA E SILVA, Reinaldo.
O mercado de Trabalho humano. S&o Paulo, LTr, 1998, p. 45. tal fato (de o Estado Social caracterizar-se
como Unica forma de preservacdo do capitalismo em determinado momento histdrico) vai, para alguns
autores, estar na raiz da chamada crise do Estado contemporaneo. Nesse sentido, cf. ROSANVALLON,
Pierre. A Crise do Estado-providéncia. Goiania, editora UnB, 1997, p.38 e ss.

4 Nesse sentido Cf. LOPES, José Reinaldo de Lima. Direito Subjetivo e direitos Sociais: o dilema do
Judiciario no Estado de Direito. FARIA, José Eduardo (Org.). Direitos Humanos, Direitos Sociais e Justica.
Séo Paulo: Malheiros, 1998. p. 113.



13

estando inseridas as normas consagradoras de tais direitos na categoria de
normas de eficacia limitada®.

A questdo possui grande importancia na medida em que “sendo o Estado
Social a expressdo politica por exceléncia da sociedade industrial e do mesmo
passo a configuracdo da sobrevivéncia democratica na crise entre o estado e a
antecedente forma de sociedade (a do liberalismo), observa-se que nas
sociedades em desenvolvimento, porfiando ainda por implanta-lo, sua moldura
juridica fica exposta a toda ordem de contesta¢des, pela dificuldade de harmoniza-
la com as correntes copiosas de interesses sociais antagonicos”.

Assim, o presente trabalho tem como objetivo principal contribuir para
superar os impasses da doutrina quanto a idéia de vinculacdo dos agentes do
estado em relagdo a concretizacdo dos direitos fundamentais-sociais e, com isso,
quem sabe, possibilitar o encaminhamento de solu¢des que facilitem o término da
disfuncdo, ora existente, entre a ideologia’ juridica dominante e a realidade atual
dos paises de desenvolvimento tardio.

Para alcancar esse objetivo, buscar-se-a discutir o arcabouco tedrico
acerca do papel dos chamados 6rgdos de soberania do Estado aplicado aos

direitos fundamentais-sociais especialmente no que tange ao Poder Judiciario, a

> Norma de eficicia limitada, de acordo com José Afonso da SILVA (Aplicabilidade das Normas
Constitucionais. S8o Paulo: Ed Malheiros, 1999, p. 262 e ss), sdo aquelas normas que, de imediato, no
momento em que a Constituicdo é promulgada, ndo tém o conddo de produzir todos os seus efeitos,
necessitando de lei integrativa infraconstitucional.

6 Cf. BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 1995, p. 56.

7 A expressdo ideologia, conforme assinala Luiz Sérgio Fernandes de Souza (O papel da ideologia no
preenchimento das lacunas no direito. Sdo Paulo: RT, 1993, p. 128), comporta duas defini¢Bes tradicionais:
visdo de mundo e falsa consciéncia. Aqui se utiliza como o conjunto das idéias dominantes sobre
determinados fatos juridicos, ou seja, como visdo de mundo.
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fim de identificar quais os paradigmas teoricos que limitam as possibilidades de
concretizagdo das normas constitucionais que consagram os direitos sociais.

Além disso, mostra-se de suma importancia para o tema um estudo acerca
da Jurisdicdo Constitucional e de como se tem comportado a hermenéutica
constitucional acerca da matéria. Nesse sentido, cabe ressaltar que, como
assinala Peter Haberle, a interpretacdo constitucional dos juizes, ainda que
relevante, ndo € a unica, pois que “em se tratando de muitos direitos fundamentais
ja se processa a interpretacdo (talvez conscientemente?) no modo como 0s
destinatarios da norma preenchem o ambito de protecdo daquele direito”®. Por
isso, cidaddos e grupos de interesses (a opinido publica) constituem, também,
forcas produtivas da interpretacdo constitucional, que tém de ser levadas em
consideracao quando da elaboracédo de um estudo de direito constitucional.

A abordagem do tema, utilizando-se os elementos anteriormente descritos,
faz-se necessaria a construcdo de uma dogmética juridica® que abra caminhos
que levem a superacao do impasse da doutrina tradicional da fun¢do publica, que
sustenta ser impossivel a vinculacdo do Judiciario no dever de concretizacédo
daqueles direitos sociais carentes de complementacdo. Essa teoria, que

pretendemos superar, esta lastreada essencialmente na chamada “reserva do

8 HABERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional. A sociedade aberta dos intérpretes da constituicdo:
contribuigdo para a interpretacdo pluralista e “procedimental” da constitui¢do. Porto Alegre: Sérgio
Antonio Fabris Editor, 1997, p. 15.

® Nao se desconhece que a expressdo dogmatica juridica se constitui expressdo de significado plurivoco, mas
aqui é utilizada no sentido de um trabalho de pesquisa voltado para a investigagdo de pressupostos de controle
de variaveis, tendo em vista a efetividade de solugfes doutrinais, que, baseando-se nas regras juridicas
vigentes, procure inclui-las num sistema tanto quanto possivel coerente, a fim de torné-las utilizaveis na
solugdo de casos concretos. O que, conforme assinala Tercio Ferraz Sampaio Jr. (Funcd@o Social da
Dogmética Juridica, Sdo Paulo: Max Limonad, 1998, p. 14), constitui um campo de indagacdo que se
incorporou a dogmatica juridica atual.
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possivel”’, reforcada pela recente afirmagdo de morte do Constitucionalismo
dirigente, feita pelo proprio Canotilho.

Por fim, cabe assinalar que a definicdo pelo tema da presente pesquisa
deveu-se a dois fatores.

Primeiro, como bem adverte Lenio Streck, pelo entendimento de que a
“onda” neoliberal que assola o mundo, forga-nos a (re)discutir a questédo da fungéo
do Estado e do Direito, bem como as possibilidades de realizagdo da democracia
e dos direitos fundamentais em paises recentemente saidos de regimes
autoritarios, carentes, ainda de uma segunda transicdo, que se traduziria na
concretizacéo das promessas da modernidade. E justamente neste contexto que o
presente estudo se insere, buscando a colaborar para a construcdo de um
discurso e para a justificacdo do poder oficial por meio do discurso juridico em

face da problematica relagéo Direito-Estado-Sociedade.10

Depois, pelo fato de que estamos apenas no inicio do processo de
realizacdo da universalidade concreta daqueles direitos, sobretudo nos paises de
desenvolvimento tardio. Entre os obstaculos que a ela se opdem, como bem
assevera Bobbio' encontra-se o subdesenvolvimento que atinge a maioria das
nacdes do globo, nas quais os direitos humanos permanecem em grande parte
uma aspiracdo. Dentre eles, sdo os direitos sociais e econdmicos que mais
carecem de efetiva protecédo, constituindo num conjunto de prestacdes que devem

contar com a acdo do Estado para seu gozo. Assim, tais direitos defrontam-se

10 STRECK, Lenio. Constituicdo ou barbarie? — A Lei como possibilidade emancipatoria a partir do Estado
Democrético de direito. Disponivel na internet: site do Instituto de Hermenéutica Juridica,
http://www.ihj.org.br/artigos/professores/lenio.pdf [20.09.2003].

1 BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992, p.25 e ss.
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com o desaparelhamento dos poderes publicos para cumprirem com este papel,
tanto pelas insuficiéncias de sua organizacao institucional quanto pela auséncia e

ma destinagdo de recursos.

Ainda, em face da pouca atenc¢ao que tem suscitado, entre os doutrinadores
brasileiros, o tema relativo aos papéis desempenhados por cada um dos érgaos
do Estado com relacdo aos Direitos Sociais frente ao inafastavel processo de
globalizag&o a que se submetem os estados contemporaneos, que, pode ser vista

justamente como o contraponto das politicas do Estado de bem-estar social.

No caso brasileiro, a Constituicdo de 1988 incorporou um conjunto de
direitos na ordem social e econdmica, consagrados inclusive como fundamentos
do Estado, portanto assumindo o papel de diretrizes normativas a orientarem a

acao do Estado.

II. O(s) Problema(s).

O presente trabalho terd como problema central o estudo do papel atribuido
aos agentes politicos (Executivo, Legislativo e Judiciario) pela constituicdo no
estado democratico de direito, com enfoque especifico em saber qual o grau de
vinculacdo do Poder Judiciario as normas instituidoras de direitos fundamentais
sociais. Sem desconhecer os problemas de ordem politica, interessa-nos observar

o debate propriamente juridico sobre a protecéo e concretizagdo daqueles direitos.
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Para tanto, necessario sera o estudo preliminar da teoria da separacéo de
poderes, desde a sua configuracdo original até os moldes como se apresenta
contemporaneamente, e dos seus inafastaveis reflexos na organizacdo dos

estados e na forma como se relacionam os diversos 6rgéos estatais entre si.

Assim, sabemos que durante algum tempo a teoria juridica negou a
aplicabilidade direta dos direitos sociais e econ6micos, mesmo quando inscritos na
Lei Constitucional. Boa parte das discussdes acerca das self executing provisions
e not self executing provisions e das denominadas “normas programaticas”,
constituiu numa justificativa da auséncia de obrigagbes do Estado (e na
impossibilidade, para alguns, de que o Poder Judiciario atue em sede de

inconstitucionalidade por omisséo) para com aqueles direitos?2.

Se hoje essas doutrinas ja se encontram superadas, seus ecos tardios
ainda sdo ouvidos em varias decisfes judiciais e administrativas. Assim, ainda é
necessaria uma formulacao tedrica que contribua para proteger os direitos sociais,
reafirmado os parametros de vinculagcdo dos agentes de direcdo politica do

estado, tdo defendidos pela doutrina com eles comprometida.

N&o basta, entdo, considerar vigente todo o texto constitucional e reclamar
da auséncia das leis complementares e ordinarias para adensar sua eficacia, mas
integrar a norma a dinamica social que a elabora. Nesse sentido, concordamos
com Paulo Bonavides ao afirmar que “a verdadeira Constituicdo esta

simultaneamente no texto e na realidade. Quando isso ndo ocorre, a Constituicao

12 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. Sdo Paulo: RT, 1983.
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formal se distancia da Constituicdo real e com a perda da juridicidade e eficicia se

transforma num fantasma de papel”.:3

E necessario, portanto, que a construcao tedrica do Direito Constitucional
integre continuamente norma juridica e realidade social, ndo somente como
canone de interpretacdo ou visando avaliar as condi¢cdes de eficacia de um texto
normativo, mas como momentos dialéticos em que a valorizacdo da realidade
contida na norma é continuamente reenviada as relacbes sociais de onde se
originou e sobre as quais exerce sua forca normativa. Intenta-se, assim, contribuir
para a doutrina do Direito Constitucional, integrando a Constituicdo real e a
Constituicdo escrita e discernindo a validade social de um texto normativo,

inclusive para extrair ao maximo suas possibilidades de aplicacao.

[ll. HipGtese de trabalho.

E nesse contexto que devemos ter em conta que, no Brasil, existe um
déficit social, e por isso precisamos defender nossas Instituicdes (conquistas da

modernidade) das mudancgas estruturais impostas pelo processo de globalizacéo.

Dai porque, parafraseando Boaventura Santos*, trabalharemos com a idéia
de que precisamos de um Estado cada vez mais forte para garantir os direitos

num contexto hostil de globalizagéo neoliberal.

13 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 1993, p. 164 e ss.
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Parece-nos evidente que, como salienta Lénio Streck,

“em paises como o Brasil, em que o Estado Social ndo existiu, o
agente principal de toda politica social deve ser o Estado. As
politicas neoliberais, que tem minimizado o Estado, ndo apontam e
ndo apontardo para a realizacdo de tarefas antitéticas a sua
natureza! E este, pois, um de nossos dilemas: quanto mais
necessitamos de politicas publicas, em face do profundo processo

de exclusdo social, mais o Estado se encolhe.”®

Partindo da tese de que a classica teoria da Separacdo de Poderes sofre
mudancas radicais com o advento do Estado Democratico de Direito e que tais
mudancas repercutem sobre a funcdo do Direito como instrumento de
“transformacao” da realidade, pretendemos defender a necessidade de mudanca
da consciéncia dos papéis desempenhados pelos 6rgaos de soberania do estado
na concretizacdo de patamares minimos de dignidade e consequente adequacao
da Teoria da Constituicdo Dirigente a realidade dos paises de desenvolvimento

tardio.

No tocante a metodologia, cabe frisar que a presente pesquisa adotara as
técnicas e métodos proprios da pesquisa bibliografica e esta inserida no campo
teérico de construgcdo do conhecimento de forma descritiva e explicativa.

Dedicada, portanto, no dizer de Pedro Demo, “a reconstruir teoria, conceitos,

14 A idéia esta exposta em: SANTOS, Boaventura de Souza. Pela mao de Alice: o social e o politico na pds-
modernidade. Sdo Paulo: Cortez, 2001, pp. 115 e ss.

15 STRECK, Lenio. Constituicdo ou barbarie? — A Lei como possibilidade emancipatéria a partir do Estado
Democrético de direito. Disponivel na internet: site do Instituto de Hermenéutica Juridica,
http://www.ihj.org.br/artigos/professores/lenio.pdf [20.09.2003].



http://www.ihj.org.br/artigos/professores/lenio.pdf
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idéias, ideologias, polémicas, tendo em vista, em termos imediatos, aprimorar

fundamentos teéricos"® acerca do tema objeto de trabalho.

O trabalho foi assim dividido em seis capitulos:

O primeiro deles discute as questbes relativas a separacdo de poderes e
sua consagracdo como regra de organizagdo, abordando-se aspectos da

dogmatica constitucional brasileira;

O segundo capitulo aborda o surgimento e a doutrina do ativismo judicial e
como por sua influéncia se consagrou o principio da Supremacia da Constituicéo,
como legado do constitucionalismo norte-americano e analisa a relagdo do

ativismo judicial com o reconhecimento e consolidag&o dos direitos sociais;

O terceiro capitulo trata da evolucdo da atuacdo do poder judiciario diante
das transformac¢fes do Estado e da Constituicdo, abordando além dos elementos
tedricos, a forma como a jurisprudéncia, especialmente a do Supremo tribunal
Federal tem se posicionado sobre o tema.

O quarto capitulo, aborda a teoria do dirigismo constitucional, aprofundando
aspectos relativos as transformacdes do Estado e da Constituicdo, tratados na
primeira parte, aqui aborda-se especialmente os problemas relativos a vinculacéo
dos poderes publicos as normas constitucionais, em especial aquelas definem

direitos sociais.

16 DEMO, Pedro. Pesquisa e construgdo do conhecimento: metodologia cientifica no caminho de Habermas.
Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1994.
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O quinto capitulo ocupou-se do tratamento das normas consagradoras de
direitos sociais no Brasil, demonstrando de forma concreta qual o modelo de
positivagéo de direitos sociais adotado pelo sistema constitucional e quais as suas
consequéncia na atuacao judiciaria na promoc¢ao e protecdo de tais direitos;

Por fim, o sexto capitulo aborda o problema do controle judicial da atividade
politica, envolvendo de um lado o chamado controle judicial de politicas publicas,
inovacédo da doutrina recentemente acolhida pela jurisprudéncia nacional, e de

outro a possibilidade de controle judicial da atividade orgamentaria.



22

Capitulo 1. Principio da separagdo de poderes como regra organizatéria e
sua relacdo com a concretizacdo dos direitos sociais.

1.1. o carater instrumental do principio de separacdo de
poderes no constitucionalismo classico e sua evolucgéo; .1.2.
A separacdo de poderes e os direitos sociais: mutacao do
Estado e da Constituicao.

1.1. O caréter instrumental do principio de separacdo de poderes no
constitucionalismo classico e sua evolucao

A ideia béasica de distribuir o exercicio do poder politico entre varias
pessoas ou grupos é relativamente antiga e a doutrina aponta a sua origem ja nas
discussdes levantadas por Aristételes em sua teoria da constituigdo mistal’,
passando ainda pela obra de grandes pensadores politicos do ocidente como

Maguiavel, Kant, Locke e Montesquieu*®.

Presente no pensamento politico ocidental como um dogma, o principio da
separacdo de poderes, em sua concepcao moderna € produto de circunstancias
histéricas determinadas — a oposicdo aos regimes monarquicos absolutos - que o

tornaram uma das “regras universais” na configuragdo dos estados

17 Cf. PICARRA, Nuno. A Separacdo de Poderes como doutrina e principio constitucional. Coimbra:
Coimbra, 1989, p. 40.

18 Cf. BOBBIO, Norberto. A Teoria das Formas de Governo. Trad. Sérgio Bath. Brasilia: UNB, 1998, pp.
83 ess.
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constitucionais!®. O seu propésito evidente nesse contexto era a garantia dos

direitos individuais e a prevengédo contra a tirania.

Dessa forma, a construcdo da teoria da separagdo de poderes sempre
esteve presa a uma funcéo instrumental de controle do exercicio do poder como
instrumento de garantia da liberdade do individuo frente ao estado. O que, por sua
vez, comportou a implantacdo de vérias formulas concretas para a idéia de
distribuicdo das funcgbes estatais de acordo com as relacbes entre o modelo de
separacao de poderes a ser dogmaticamente adotado por um determinado estado

e as limitagbes que a Constituicdo poderia Ihe impor.

Esses modelos concretos de separacdo de poderes oscilaram entre as
duas grandes correntes do constitucionalismo ocidental — a de tradicdo européia,
em que prevaleceu a idéia de supremacia do parlamento; e a de tradicdo norte-

americana, em que prevaleceu a idéia de supremacia da constituicdo?°.

Assim, a teoria da divisdo de poderes assentada num conceito nao
despdtico, de um lado preocupou-se em neutralizar o poder judiciario, para evitar
0s abusos praticados pelos juizes do periodo pré-revolucionario na Europa. De
outro, conferiu-lhe exatamente a capacidade de controlar os atos praticados pelo

parlamento como forma de evitar que os abusos que o parlamento inglés

19 Com efeito, para J.J Gomes CANOTILHO, tal principio transformou-se mesmo numa espécie de “razdo
essencial” da Constituigdo, tendo mesmo sido utilizado como pardmetro para se atribuir ou ndo valor
normativo constitucional aos textos constitucionais: "Toda a sociedade em que ndo estiver assegurada a
garantia de direitos e nem a separagdo de poderes, ndo tem constituicdo", apregoava o art. 16 da Declaracéo
dos Direitos do Homem e do Cidaddo (1789). Cf. CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e
Teoria da Constituicdo. Coimbra: Almedina, 1999.

20 A respeito cf. SANCHEZ, José Acosta. Formacion de la constitucion y jurisdiccién constitucional.
Madrid, Tecnos. P. 35 e ss.
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cometera no periodo colonial ndo se repetissem na nova forma de organizacéo

estabelecida na América no Norte?'.

Resta claro assim, que, na realidade, ndo h4 um modelo absoluto e
acabado de separacdo de poderes a ser dogmaticamente aceito por todos 0s
paises. Ao contrario, cada pais organiza ou organizou 0 seu préprio modelo de
separacdo de poderes de acordo com a realidade politica de cada estado, o que
apenas elucida que o principio de separacao de poderes, embora seja uma regra
universal nos estados contemporéaneos, ndo encerra um valor em si mesmo,
funcionando como um principio instrumental para alcancar a protecdo aos direitos
e as liberdades individuais. N&o representando assim, em si mesmo um obstaculo
a atuacdo do poder judiciario na concretizacdo de normas constitucionais, ou no

controle das acdes ou omissdes inconstitucionais por parte dos outros poderes.

Essa inclusive parece ter sido a causa pela qual a formula de separacdo de
poderes tornou-se tdo duradoura e a razao por que veio a ser a adotada em tantos
estados: A férmula dos freios e contrapesos pbde ser adaptada a todas as
mudancas econdmicas e sociais da histéria dos Estados Contemporaneos,
acompanhando as necessidades especificas de cada estado e apresentando

solucdes praticas a essas necessidades.

2L Com efeito ao consagrar a idéia de separacdo de poderes conjugada com o principio das Legalidade, o
pensamento doutrindrio do século XVIII, delineou um modelo de separacdo de poderes baseado na
supremacia do parlamento e da lei (como expressdo da vontade geral), bem como na “falta” de importancia do
Poder Judiciario, que limitava-se a aplicacdo literal da lei. Prevalecia assim, a idéia de submissdo da
Administracdo e do judiciario a lei votada pelo parlamento como expressdo da vontade geral. Ao contrério, 0s
norte-americanos, com o claro intuito de limitar o poder do parlamento como forma de proteger as minorias
contra maiorias eventuais e baseados na teoria da democracia dualista, vdo fundamentar a sua técnica de
separagcdo de poderes na idéia de que o parlamento tem sua atividade legiferante condicionada pela
Constituicdo, o que impediria que o parlamento atentasse contra as liberdades individuais. Havia assim, no
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Para Gilberto Bercovici essa diversidade de interpretacdo da férmula de
separacédo de poderes oriunda da modernidade € que vai tracar o perfil de atuacéo
de cada um dos 6rgaos de soberania frente aos demais na dindmica de cada
estado. Assim conclui o referido autor analisando as realidades do Brasil e dos

Estados Unidos:

“a diferenga basica existente entre a “separagao de poderes” no Brasil
e nos Estados Unidos é o fato de essa haver sido adotada no nosso
ordenamento constitucional por meio da interpretacéo literal e, ao
nosso ver, equivocada de Montesquieu. Interpretacdo essa que, como
vimos, ndo é a que fundamenta o sistema de freios e contrapesos
norte-americano, cuja flexibilidade facilitou a Corte Suprema admitir
como validas inumeras atuacdes do Poder Executivo (especialmente
a partir do New Deal de Franklin Roosevelt) que poderiam ser
consideradas atentatérias a interpretacdo classica e literal da doutrina
de Montesquieu. Assim, a chamada ‘“separagdo de poderes’,
implementada na Constituigdo 1787, por meio do mecanismo de
freios e contrapesos, evitou que o debate sobre a capacidade
normativa de conjuntura fosse travado nos termos em que ocorre no
Brasil. Nos Estados Unidos, a discussdo busca limitar formal e
materialmente a delegacdo legislativa e o exercicio de funcdes
normativas pelo Executivo. JA no Brasil, a doutrina tradicional
simplesmente ignora o problema, alegando sua total
inconstitucionalidade frente a doutrina da “separagéo de poderes”??,

Mais adiante veremos como o constitucionalismo brasileiro, especialmente
o Supremo Tribunal, tem interpretado a regra de separacdo de poderes em

relacdo a atuacao do Poder Judiciario.

pensamento norte-americano uma idéia de supremacia da constituicdo, que condicionava todos 0s poderes
constituidos do estado. Cf. ZAGREBELSKY, Gustavo. El derecho ductil. Madrid: Trotta. 2003, p. 21 e ss.

22 BERCOVICI, Gilberto. Separagio de Poderes no estado federal norte-americano. Revista de Informac&o
Legislativa, Brasilia a. 38, n. 150 abr./jun. 2001 — disponivel na internet: www.senado.gov.br/ril.
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1.2. A separagdo de poderes e os direitos sociais: o papel reservado aos
orgaos de soberania do Estado na concretizacdo da Constituicao.

Conforme visto anteriormente, como regra de organizacdo do poder o
principio da separacdo de poderes comporta varias formulas que atendem a

variados interesses.

Importa-nos fixarmos o entendimento de que, tal qual nos ensina Fernando
Paulo da Silva Sourdem, as representacfes da sociedade burguesa estavam
assentadas ‘numa idéia ordenadora de separacgéo rigida Estado-Sociedade, na
qual estd suposta a divisdo de dois mundos (o dos valores politicos e o dos
valores econOmicos)”?®. Enquanto na sociedade contemporanea, “estamos
perante uma situacdo em que esferas de autonomia dos sujeitos privados sdo
substituidas por uma planificacdo niveladora e uniformizante o que coloca o
jurista-politico perante a necessidade de pér em balanco os elementos estaticos
de estabilidade institucionalmente fixada e constituida com os elementos

dindmicos da sociedade de massa.?4

Tal postura, vira a exigir que o Direito Constitucional, afeito aos problemas
relacionados a organizacao, estrutura e funcionamento do Estado, explane uma

compreensao mais abrangente das diversas probleméaticas juridico-politicas

23 Cf. SOURDEM, Fernando Paulo da Silva. O principio da Separagdo de poderes e 0s novos movimentos
sociais (A Administracdo Publica no Estado Moderno: entre as exigéncias de liberdade e organizacéo).
Coimbra: Almedina, 1995, p.15.
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centrada no modo como objetivamente se encontram positivadas as instituicoes

gue irdo atuar na articulacdo entre Estado e Sociedade.

Tendo assente que o principio da separacdo de poderes ndo tem
subjacente 0 mesmo problema, a mesma finalidade, razdo pela qual podera

assumir uma pluralidade de sentidos?®, Fernando Sourdem defende que:

‘para organizar o Estado (o poder constituinte) ha que ter porém
uma idéia clara quanto ao que se entende ser o papel do Estado, a
sua articulagdo com a sociedade, as fun¢des que h&do de ser
cometidas ao Estado, o modo como essas fungdes hdo de ser
realizadas (...). a possibilidade e os contornos que venha a
assumir essa delimitagdo material das fun¢des do Estado, e
designadamente a delimitacdo entre Administragdo e Jurisdicéo,
afigura-se-nos com uma importancia decisiva para a construcao
juridica da problematica da Administracdo Publica nos quadros do
sistema de Administracdo — Executiva™®

E nesse contexto entdo que torna-se importante um estudo dos contornos
adotados pelo texto constitucional para a atuacdo de cada um dos 6rgaos de
estado no campo da promocéo e protecdo aos direitos sociais, pois, como bem
nos ensina ainda o autor, o sentimento juridico da sociedade contemporanea
traduz-se, no mais das vezes, em uma pretensdo de bem-estar, que reside

precisamente na situacao de que:

24 Cf. SOURDEM, Fernando Paulo da Silva. Op. Cit, p.15.

% a respeito dos diversos sentidos que o principio de separacdo de poderes pode assumir, J. J. Gomes
Canotilho aponta pelo menos os seguintes: a) funcional: distingdo das fungdes fundamentais do poder politico
(legislagdo, aplicagdo/execucdo de normas, jurisdigdo); b) institucional: centrado nos 6rgdos do poder
(parlamento, governo, administracdo, tribunais); sdcio-estrutural: onde o poder surge associado a grupos
sociais, confissdes religiosas, corporagdes, cidades. Cf. CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e
Teoria da Constituicdo. Coimbra: Almedina. 3? ed. Reimp., 1999, pp. 536/537. No mesmo sentido, cf.
SOURDEM, Fernando Paulo da Silva. O principio da Separacdo de poderes e 0s novos movimentos sociais
(A Administragdo Publica no Estado Moderno: entre as exigéncias de liberdade e organizacdo). Coimbra:
Almedina, 1995, pp. 35 € ss.
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“o homem médio ndo espera apenas que o Estado o socorra numa
ocasido de infortinio ou resgate 0s seus erros, ou 0s erros das
geracbes passadas (...) mas nao hesita em ir mesmo mais longe e
da por assente que pode exigir (do Estado) a garantia dum certo
padrao de vida, quer seja a titulo de prestacdes concretas dos
poderes publicos (...) quer seja por meio de providéncias
legislativas que constranjam outros particulares mais favorecidos,
guer ainda pela extracdo em via judicial das Ultimas consequéncias
das afirmagdes constitucionais de direitos positivos”.2’

Dessa forma, passaremos, ainda que de forma breve, a analisar o papel

reservado a cada um dos érgaos de soberania no campo dos direitos sociais.

1.2.1 O Poder Executivo e os Direitos Sociais.

No que concerne ao papel reservado a atuacdo do Poder Executivo na
promocdo e protecdo dos direitos sociais, a doutrina tem sido pacifica ao
reconhecer que € no ambito de atuacdo da Administracdo que residem pelo
menos duas importantes fungdes, a saber, o planejamento de metas e diretrizes a
serem perseguidas (0 que compreende a formulacdo de politicas publicas e a
elaboracdo da proposta de Lei orcamentdria a ser apreciada pelo Poder
Legislativo) e a implementacdo de todas as medidas necessarias a plena

realizacdo dos direitos sociais.

% Cf. SOURDEM, Fernando Paulo da Silva. O principio da Separagdo de poderes e 0s novos movimentos
sociais (A Administracdo Publica no Estado Moderno: entre as exigéncias de liberdade e organizacéo).
Coimbra: Almedina, 1995, p.36.
27 Cf. SOURDEM, Fernando Paulo da Silva. O principio da Separagdo de poderes e 0s novos movimentos
sociais (A Administracdo Publica no Estado Moderno: entre as exigéncias de liberdade e organizagdo).
Coimbra: Almedina, 1995, p.59.
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No que concerne a primeira fungéo, segundo licdo de Gilberto Bercovici, “as
atividades do Estado devem ser coordenadas para o desenvolvimento econémico
e social e esta coordenacdo se da por meio do planejamento, que ndo se limita a
definir diretrizes e metas, mas determina, também, os meios para a realizacao

desses objetivos.?®

Tal planejamento, como nos adverte Alessandra Gotti Bontempo, sendo
atividade que “decorre de uma Constituigdo dirigente — e que visa a construcdo de
um Estado social democratico - , deve possuir um ‘contorno especial”?° na medida
em que esteja voltado para liberdade e sujeito ao controle democratico, de sorte
que configure uma verdadeira transicdo planejada, um instrumento de

transformacao gradual da sociedade voltado para a construgcao da justica social.

Assim concebida, a atividade de planejamento deve estabelecer as metas a
serem perseguidas pelo Estado e dispor sobre o maximo de recursos disponiveis
a serem aplicados na implementacdo de politicas publicas necessarias ao

exercicio dos direitos sociais, segundo a prioridade estabelecida na Constituicao°.

Para alguns autores aquela segunda funcdo apontada por nés, a
concernente a elaboracdo da proposta orcamentéaria, € um desdobramento dessa
funcdo planejadora. Para esses autores, como José Afonso da Silva, o orgamento
publico é um instrumento de planejamento, de direcdo e de controle da

administragéo publica, nas palavras do autor: “Um orcamento &, essencialmente,

28 BERCOVICI, Gilberto. Desigualdades Regionais, Estado e Constituicdo. Sdo Paulo: Max Limonad,
2003, p. 191.

2 BONTEMPO, Alessandra Gotti. Direitos sociais: eficacia e acionabilidade a luz da Constituicdo de
1988. Curitiba: Jurug, 2005, p. 204.
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um plano de agdo expresso em termos financeiros. Assim concebido, torna-se

claro que constitui uma etapa do planejamento”?.

Ha que se ressaltar, contudo que a atuacdo do Poder Executivo ndo se
limita & elaboracédo do orcamento, pois também €& sobre ele que recai a tarefa de
aplicar os recursos definidos no orgamento como disponiveis e necessarios para a

realizagéo dos direitos sociais.

Quanto a atuacdo do Poder Executivo no que concerne a atividade
orcamentéria, defendemos a posicdo de que este 6rgdo tem sua atuacdo
vinculada as diretrizes estabelecidas na Constituicdo tanto na atividade de
elaboracdo quanto naquela relativa a aplicacdo dos recursos financeiros

disponiveis a implementacao de politicas publicas garantidoras de direitos sociais.

Isso implicara, em nosso entender, numa imposicdo constitucional de
observancia de alguns critérios para a implementacdo de direitos sociais, a
exemplo do principio da progressiva implementacao de tais direitos no campo das
politicas publicas e da vinculagdo das receitas oriundas da arrecadacdo de
contribuicdes sociais, no que respeita a definicdo dos recursos direcionados a
realizacdo de tais direitos. Tal entendimento serd objeto de estudo mais

aprofundado adiante em nosso trabalho.

30 Nesse sentido cf. BERCOVICI, Gilberto. Op. Cit., pp. 205-206.
3L Cf. SILVA, José Afonso da. O orcamento-programa no Brasil. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1973,
pp. 38-39.
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1.2.2 O Poder Legislativo e os Direitos sociais.

A posicdo majoritaria dentre os doutrinadores defende que a maior parte
dos direitos sociais consagrados no texto constitucional, especialmente os direitos
a prestacdes positivas do estado, apresentam-se sob a forma de normas
programaticas, dirigidas ao legislador, para que este lhe complemente a

densidade normativa.

Dessa forma, reserva-se ao poder Legislativo a tarefa de complementacao
normativa através da qual os direitos sociais podem deixar a condi¢cao de objetivos
abstratos e se tornarem efetivamente concretos. E, portanto, através da atuacio
legislativa que se pde em curso a efetiva modificacdo da realidade social

perseguida nos objetivos tragcados na constituicao.

Nesse contexto duas esferas de atuacdo da atividade do legislador se
destacam, a saber: a) a concernente a aprovacdo do orcamento e a fiscalizacao
de sua execucdo e, b) aquela que se refere a detalhar direitos previstos na
Constituicao de forma aberta, carentes de especificacdo dos meios como irdo se

efetivar no campo de transformacéo social.

Assim, no que tange a primeira funcdo, deve o Poder Legislativo participar
do processo legislativo de elaboracéo e aprovacdo do orcamento publico, em seus
instrumentos concretos (lei orgamentaria anual, plano plurianual e lei de diretrizes
orcamentérias) observando as diretrizes estabelecidas na Constituicdo quanto aos

recursos que devem ser destinados ao financiamento e manutencdo das politicas



32

publicas de realizagdo dos direitos sociais, nos mesmo parametros que temos
defendido que a atuacdo do Poder Executivo se encontra vinculada. Nesse
contexto a atuacdo do Legislativo inclui o controle politico da constitucionalidade
da destinagcdo de recursos publicos, sobretudo aqueles que se encontram

constitucionalmente vinculados a realizag@o dos direitos sociais.

Quanto a segunda fungcdo destacada por nés, a relativa a densificagdo
normativa dos preceitos constitucionais instituidores de direitos sociais,
entendemos que a atividade do legislador, como destinatario primeiro das normas

constitucionais compete em, conforme:

“a) proceder em tempo razoavel util & sua concretizagdo, sempre
gue esta seja necessaria para garantir a exequibilidade de normas,
sob pena de inconstitucionalidade por omisséo; b) mover-se no
ambito desses direitos, sendo-lhe vedado que, a pretexto da
concretizacdo de direitos pela via legal, opere uma reducdo da
forca normativa imediata dessas normas, trocando-a pela forga
normativa da lei; ¢) ndo emanar preceitos formal ou materialmente
incompativeis com essas normas”32,

Assim, o papel do legislador é atuar na elaboracdo de normas integrativas
tendentes a concretizacao dos direitos sociais, 0 que para alguns autores, como
Gilmar Ferreira Mendes, faz surgir “um verdadeiro direito publico subjetivo a uma
atuacdo positiva de indole normativa por parte do legislador™3, cujo

descumprimento configura vicio de inconstitucionalidade por omisséao.

32 PIOVESAN, Flavia. Protecdo judicial contra omissdes legislativas — acdo direta de
inconstitucionalidade por omissdo e mandado de injuncdo. 2.ed., rev., atual. e amp., Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2003, p. 90.
33 MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos Fundamentais e controle de constitucionalidade. 2.ed., Sdo Paulo:
IBDC / Celso Bastos. 1999.
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1.2.3. O Poder Judiciéario e os Direitos Sociais.

O papel do Poder Judiciario no que tange a concretizacdo de direitos
sociais tornou-se, como bem observa José Eduardo Faria34, objeto de intensa
polémica. Especialmente nos paises periféricos, as décadas de 1970 e 1980
marcaram uma ampliacdo dos espacos para o debate politico e institucional na

construcdo de uma nova cidadania.

Conforme ressalta Boaventura de Sousa Santos, “Nestes paises, que
passaram por transicdo democratica nas trés ultimas décadas, os tribunais so
muito lenta e fragmentariamente tém vindo a assumir a sua co-responsabilidade

politica na atuacéo providencial do Estado.”®

Tal constatacao, levou autores como Lenio Streck, a defenderem que no
atual contexto da relacdo Estado-Sociedade, “exige-se um Poder Judiciario
‘intervencionista’ que realmente ouse controlar a falta de qualidade dos servicos
basicos e exigir a implementagdo de politicas sociais eficientes™® no mesmo

sentido, Clemerson Cleve, defende “um novo tipo de judiciario e de compreenséo

34 Cf. a respeito: FARIA, José Eduardo. O Judiciario e o desenvolvimento sdcio-econdmico. In: FARIA, José
Eduardo (org.). Direitos Humanos, Direitos Sociais e Justica. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 11.

%5 Cf. SANTOS, Boaventura de Souza, et all. Os tribunais nas sociedades contemporaneas: 0 caso
portugués. Coimbra: CES/CEJ/Afrontamento, 1996, p. 37.

% Cf. STRECK, Lenio. O controle externo, simulas vinculantes e reforma do judiciario como condigéo da
democracia. In: Democracia e Justica — o poder judiciario na construcdo do Estado de Direitos (Anais).
Porto Alegre: TIERS, 1998, p. 174.
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da norma constitucional, e juizes ‘ativistas’, vinculados as diretivas e as diretrizes

materiais da constituicdo”?’.

Neste prisma, € forcoso reconhecer que o Poder judiciario na apreciacdo
das demandas relacionadas a concretizagéo dos direitos sociais, “ha que pautar-
se pela légica do Estado Social de direito delineado pela Carta de 1988, buscando
garantir que sejam atingidas, dentre outras metas enunciadas no art. 3°, uma

sociedade livre, justa e solidaria e erradicar a pobreza e a marginalizagdo™.

Desta forma, as questdes relativas “ao cumprimento das tarefas sociais
como a formulacdo das respectivas politicas, no Estado Social de Direito ndo
estdo relegadas somente ao governo e a administracdo, mas tém seu fundamento
nas préprias normas constitucionais sobre direitos sociais; a sua observagao pelo

poder Executivo pode e deve ser controlada pelo Poder Judiciario™®

Assim, segundo a licdo do Eduardo Appio, “O Poder Judiciario assume a
funcdo politica de controle dos atos do Poder Legislativo e Executivo em face da
Constituicdo Federal de 1988, seja no ambito normativo, seja no ambito
administrativo, de forma a assegurar uma ampliacdo do debate democrético sobre
as decisdes que afetam todos os cidaddos™®. Nesta linha de raciocinio, fica claro

entdo que diante dos deveres e objetivos impostos pela Constituicdo a atuacdo do

37 CLEVE, Clemerson Merlim. O problema da legitimacio do poder judiciario e das decisées judiciais no
Estado Democrético de Direito. In: Democracia e Justica — o poder judiciario na construgédo do Estado de
Direitos (Anais). Porto Alegre: TIERS, 1998, p. 231.

3 BONTEMPO, Alessandra Gotti. Direitos sociais: eficacia e acionabilidade a luz da Constituigdo de
1988. Curitiba: Jurug, 2005, p. 251.

3 Cf. KRELL, Andreas. Controle judicial dos servicos plblicos basicos na base dos direitos fundamentais
sociais. In: MORAIS, José Luis Bolzan de (Org.). A constituicdo concretizada. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2000, p. 55.

40 Cf. APPIO, Eduardo. Controle judicial das politicas publicas no Brasil. Curitiba: Jurua, 2005, p.66.
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Estado, ndo haveré discricionariedade plena ao Executivo e ao Legislativo na sua
atuacado, estando estes poderes sempre sujeitos a limitacdo de sua atuagdo por

parte do Poder Judiciario.

E importante frisar, que em nosso entendimento, assume grande
importancia a discussao sobre os limites da atuagéo do Poder Judiciario no Estado
democrético de direito. Certamente, estando igualmente sujeito as imposi¢cdes
constitucionais, e pelo fato de configurar-se também como um poder igualmente
vinculado a Constituicdo, o Poder Judiciario encontrard no proprio texto da

Constituicdo os limites a sua atuacao.

Assim é forcoso reconhecer, como fez Eduardo Appio, que ‘no Estado
Constitucional os juizes sdo o0s Unicos responsaveis por demarcar com clareza os
limites da sua propria jurisdicdo, motivo pelo qual somente podem se socorrer de
argumentos de natureza juridica, pois, do ponto de vista politico, ndo tém

legitimidade para conduzir as acdes do governo™.

Entendemos assim que a fixacdo dos limites a prépria jurisdicao representa
uma das mais graves fun¢Bes outorgadas ao Poder Judiciario, pois a busca pela
plena normatividade constitucional ndo pode significar o rompimento do equilibrio

necessario a democracia.

Nesse contexto, € importante ressaltar que entendemos a auto restricdo do
Poder Judiciario como um dever-poder que se impde, no regime democratico,

como condi¢cdo de legitimidade do Poder Judiciario. Assim, nos afastamos da
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ideia, por vezes corrente, de que no Poder Judiciario est4 a Unica via de salvacéo
da Patria. Entendo assim, que o papel do Poder Judiciario € sobretudo aquele
concernente na preservacao dos multiplos interesses democraticos e na defesa da
Constituicdo contra acbes e omissdes que atentem contra 0s objetivos

expressamente definidos em seu texto.

41 Cf. APPIO, Eduardo. Controle judicial das politicas publicas no Brasil. Curitiba: Jurua, 2005, p.71.
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Capitulo 2. Ativismo Judicial: origens e importancia na consolidacdo dos
direitos sociais.

Sumério: Capitulo 2.  Ativismo Judicial: origens e principais
doutrinas; 2.1 Origens do Ativismo Judicial; 2.2. Ativismo Judicial
americano e consolidagéo dos Direitos Sociais.

2.10rigens do Ativismo Judicial.

O Ativismo judicial como ‘processo por meio do qual se indica a capacidade
do Poder Judiciario de garantir os direitos fundamentais™? frente a interesses
particulares ou de grupos, majoritario ou minoritarios, ndo é visto de forma

unanime na Doutrina.

Caracterizado como “um desenvolvimento especificamente americano do
principio da separacdo de poderes™?3, que consiste basicamente na integracdo do
poder judicial no processo equilibrante entre os 6rgdos estatais, autores ha que
identificam o fenémeno do intervencionismo do judiciario com movimentos antigos
de forcas politicas conservadoras, argumentando inclusive que a sua
“neutralizagdo” pela teoria liberal fora exatamente uma resposta a atuacdo de
forcas conservadoras anti-revolucionarias.** OQutros atores véem nesse

“protagonismo” do Poder Judiciario nas relagbes sociais, ou mais precisamente na

42 VIANNA, Luiz Werneck. Poder Judiciario. Positivagdo do Direito Natural e Politica. In: Estudos
Historicos, v. 9, n. 18.

4 Cf. PICARRA, Nuno. A Separacédo de Poderes como doutrina e principio constitucional. Op. Cit., pp.
202 e ss.

4 A respeito cf. SANTOS, Boaventura de Sousa. Os tribunais nas sociedades contemporaneas. O caso
portugués. Porto: Afrontamentos, 1996, pp. 19 e ss.
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sua ascensao a condicdo de ator politico “desneutralizado”, um fenédmeno novo,
uma marca das transformacBes recentes que o estado social impds a

configuracéo dos poderes estatais*.

O fato é que sdo coisas evidentemente distintas, uma coisa é falar do
reconhecimento da capacidade ou legitimidade do poder judiciario para atuar no
controle dos atos e normas emanados dos outros poderes estatais, inserindo-o
assim em um campo anteriormente restrito a atuacdo dos poderes executivo e
judiciario. E outra, é avaliar se a atuacdo do poder judiciario, como 6rgéo politico,
esteve tendente a aliar-se a forgcas progressistas ou conservadoras, sendo certo
afirmar-se que, no campo da atuacdo do poder judiciario, assim como no campo
da atuacdo dos governos de forma geral, poderemos identificar fases, periodos,

em que prevaleceram uma e outra tendéncia.

Para a teoria politica européia, por forca do principio da primazia do
parlamento, ndo se podia pensar que o Soberano (uma pessoa, uma assembléia,
0 povo ou a Nacdo) autorizasse exame pelos juizes de suas leis ou a anulacéo

destas por um juiz.

De acordo com essa concepcéo, a lei como produto da atuacao direta do
soberano-legislador, tornava impossivel prever uma hierarquia de leis que desse
lugar a uma, suprema, obra direta do soberano, que ficava assim a salvo da

submissdo ao produto da sua prépria atuacdo — a Lei*®. Por isso a Constituicdo

4 A respeito cf. VIANNA, Luiz Werneck. Poder Judiciario. Positivagdo do Direito Natural e Politica. In:
Estudos Histéricos, v. 9, n. 18.

4 E que como a doutrina liberal bem frisava, como os direitos e a atuagio do Estado-administrador estavam
submetidos ao primado da Lei, era I6gico deduzir que o Estado-legislador, como senhor da Lei — ocupava
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nao poderia ter sido precedida de uma doutrina de sua superioridade. O que,
conforme acentua Acosta Sanchez*’, seria o resultado de um processo histérico,

S0 teorizavel a posteriori.

Na Europa do século XVII, triunfou assim o racionalismo anti-
interpretativista e antijudicial, que fazia a apoteose da supremacia do Poder
Legislativo, que sO foi superada pela instituicdo da primeira jurisdicao
constitucional, a judicial review of legislation, revisdo das leis pelos juizes, que
tem, nos Estados Unidos, seu grande 6rgdo na Suprema Corte. A derrota do
Império das Leis pelo Império de uma Lei, assim como a vitéria dos juizes
encarregados da defesa desta plasmaram a revolucédo juridica representada téo

significativamente pelo Direito Constitucional norte-americano®.

A formagédo e o desenvolvimento, nos Estados Unidos, de um Judicial
Review néo dependiam tanto de sua consagracdo no texto aprovado em 1789,
mas resultou da evolucao social e politica. A Constituicdo escrita garantira, em seu
inicio apenas a existéncia da Suprema Corte, com supremacia da Unido sobre a

legislacdo e jurisprudéncia dos Estados-membros, como forma de garantir uma

uma posigdo superior, o que decorria do “fato de que ao Legislativo cabia a principal funcédo pela qual os
homens se reinem em sociedade: estabelecer leis fixas e iguais para todos, bem como do fato de que s6 o
Legislativo depende diretamente do consentimento popular e responde perante o povo pela confianga que
recebe”. A respeito cf. BOBBIO, Norberto. Locke e o direito natural. Brasilia: UNB, 1997, pp. 231 e ss.

47 ACOSTA SANCHEZ, José. Formacion de la constitucion y jurisdicccion constitucional: fundamentos
de la democracia constitucional. Madrid: tecnos, 1998, pp. 95 e ss.

4 Nesse sentido o entendimento de Acosta Sanchez de que no constitucionalismo norte-americano, a
Constituicao Politica (ou Statute Constitution, no sentido de carta politica sem forca normativa, na forma do
Estado de Direito liberal) tem como paradigma a Constituicdo da Virginia de 1776, e a Constituicdo
Normativa (no sentido de norma cogente fundamental do sistema juridico, que requer a criacdo de um drgéao
para sua defesa em face do Legislativo) é o modelo das Constitui¢fes da Pensilvania (1776) e de Nova York
(1777) e, dez anos mais tarde, também dos Constituintes Federais. No entanto, nenhuma dessas trés logrou
éxito na instituicdo de um sistema de revisdo do Poder Legislativo pelo Poder Judiciario. Cf. ACOSTA
SANCHEZ. Op. Cit. Pp. 109 e ss.
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supremacia da constituicdo*®, mas ndo um sistema pleno de jurisdicdo
constitucional, ou seja, um Tribunal Supremo com poder para anular leis do

Congresso.

Assim, conforme a licdo de Nuno Picarra, “em principio, mostrava-se pouco
evidente como poderia o poder judicial contrabalangar ou limitar os outros dois” ja
que fora concebido como poder neutro. O pensamento politico norte-americano
entdo vai tentar demonstrar que “se o campo da acdo préprio e peculiar dos
tribunais se resume na interpretacdo das leis, uma constituicdo é, de fato, a lei
basica e como tal deve ser considerada pelos juizes.”, o que resulta no
reconhecimento do “dever de declarar nulos todos os atos contrarios ao manifesto

espirito da Constituicgdo™?

Assim, e apesar de ndo possuir nenhuma referéncia explicita ao principio
da separacdo de poderes no seu texto, a constituicdo norte-americana®, com
base no principio da sua supremacia ante todos os poderes constituidos, foi

consolidando esse poder historicamente — especialmente a partir da primeira

49 A respeito de como a doutrina e a jurisprudéncia norte-americanas construiram a idéia de supremacia da
constituicdo e a vinculacdo do Poder Legislativo a sua forca normativa cf. ZAGREBELSKY, Gustavo. El
derecho ddctil: Ley, derechos, justicia. Madrid: Trotta, 2003, pp. 47 e ss.

%0 HAMILTON, Alexander. Ao Povo do Estado de New York. In: O Federalista, n.° 78. Trad. Ricardo
Rodrigues Gomes. Campinas: Russell, 2003, p.471.

51 HAMILTON, Alexander. Ao Povo do Estado de New York. In: O Federalista, n.° 78. Trad. Ricardo
Rodrigues Gomes. Campinas: Russell, 2003, p.471.

%2 com efeito ndo estd explicitamente previsto no texto constitucional norte-americano o principio da
separagdo de poderes. J& o principio da supremacia da constituicdo esta inscrito expressamente no art. VI,
clausula 28, “ (...) essa constitui¢do sera a lei suprema do pais; e 0 s juizes em todos 0s estados a ela estardo
obrigados” (This Constitution [...] shall be the supreme Law of the Land; and the judges in every State shall
be bound thereby [...]” Constituicdo dos Estados Unidos da América, art. VI, 2.
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jurisprudéncia da Suprema Corte de 1803, elaborada por Marshalls3 - e ndo de

sua simples declaracéo na Constituicdo Federal de 1789.

Vale frisar contudo, que por se tratar de um precedente em que a Suprema
corte declarou a inconstitucionalidade de dispositivos legais referentes a
organizacgéo e prerrogativas do proprio judiciario, parte da doutrina entendeu que
nao se tratou propriamente de uma decisdo baseada na supremacia material da
constituicdo, mas na separacao de poderes, manifestada através da autonomia e
independéncia do Poder Judiciario, o que “autorizaria a Suprema Corte, como
vértice do Poder Judiciario, a invalidar toda medida, quer originaria do Legislativo,
quer do Executivo, que viesse a incidir na organizacdo e nos poderes do

judiciario.”™*

Para os defensores dessa tese, a decisdo que afirma definitivamente o
judicial review nos Estado Unidos ocorreria somente em 1857, no caso Dred Scott
v. Stanford®®, pois somente aqui se tratou de matéria nao judicial, declarando-se
expressamente a nulidade de uma decisédo do Congresso — the Missouri
Compromisse — que impunha condicbes ao ingresso de novos estados na

federacdo como forma de garantir o equilibrio entre estados onde vigorava o

53 Trata-se do caso Marbury versus Madison, em que William Malbury fora indicado, ao final do mandato de
John Adams, juiz de paz do condado do Distrito de Columbia, em conformidade com uma lei de 1801, que
assegurava um mandato de cinco anos para os juizes dos dois condados do Distrito, a serem nomeados por
indicacdo presidencial, ouvido o Senado da Republica. Derrotados os partidarios de Adams nas eleigdes de
1800, James Madison, secretario de Estado do novo governo, ndo cumpriu os atos finais do processo, de
natureza formal, necessarios a nomeacdo de Malbury, dando origem & demanda judicial.

54 a respeito cf: MELO, Manuel Palacios Cunha. In: VIANNA, Luiz Werneck (org.). A democracia e os trés
poderes no Brasil. Rio de Janeiro: IUPERJ/FAPERJ, 2002, pp. 63-89.

55 Dred Scott era um escravo que residiu junto com seu dono em estados ndo escravistas. Advogados
antiescravistas ingressaram com agdes para liberta-lo nesses estados. A controvérsia girou em torno de saber
se Dred Scott possuia ou ndo a cidadania norte-americana e, portanto, o direito de acionar uma corte. Na a¢cdo
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trabalho livre e estados escravistas, ao se pronunciar determinando que “é opinido
da corte que um ato do Congresso que proiba um cidaddo de manter e possuir
propriedade desse tipo (escravos) no territério dos Estados Unidos da América, ao
norte da linha aqui mencionada, ndo se encontra autorizado pela constituicdo, e é

portanto nulo.” %6

Note-se, contudo, como bem observa Manuel Palacios Cunha Melo, que
apenas em 1925 a Suprema Corte irhd ampliar o seu entendimento sobre a judicial

review para incluir a possibilidade de controle no ambito dos Estados-membros®’.

E importante frisar ainda que enquanto esse debate se realizava nos
Estados Unidos, a Europa ainda ouvia os ecos do principio da supremacia do
parlamento e da Lei, 0 que posteriormente daria ensejo as discussdes sobre os

modelos de controle de constitucionalidade europeus.

Acosta Séanchez constata assim que, “diferentemente do quadro
constitucional norte-americano, ha na Europa, especialmente no caso francés um
sentido social. E o predominio da Lei sobre a Constituicdo. E um processo

constitucional sem constitui¢céo.”?®

a Suprema Corte nega a condigdo de cidaddo a Dred Scott e invalida o ato do Congresso que firmava um
compromisso entre Estados escravistas e ndo-escravistas.

% Upon these considerations, it is the opinion of the court that the Act of Congress [the Missouri
Compromise] which prohibited a citizen from holding and owning property of this kind in the territory of the
United States north of the line therein mentioned, is not warranted by the Constitution, and is therefore void,;
and that neither Dred Scott himself, nor any of his family were made free by being carried into this
territory.(trad.livre) Disponivel em: http://www.tourolaw.edu/patch/Scott/. Acesso em 21/10/2004.

57 Cf. MELO, Manuel Palacios Cunha. In: VIANNA, Luiz Werneck (org.). A democracia e os trés poderes
no Brasil. Rio de Janeiro: IUPERJ/FAPERJ, 2002, pp. 63-89
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2.2 O Ativismo Judicial e a consolidacao dos Direitos Sociais.

O reconhecimento dos direitos sociais, sobretudo aqueles de natureza
prestacional, encontrou inicialmente forte oposicdo da Suprema Corte Norte-
americana, sobretudo durante o primeiro mandato de Roosevelt, em que
sistematicamente aquela Corte invalidou as medidas tomadas no ambito do

chamado New Deal.

Essa observacdo de Manuel Palacios Cunha Melo, de que “até 1937, as
principais leis do programa de recuperacao econdémica e de seguridade social do
governo democrata foram sistematicamente invalidadas pelo Judiciario™®, reforca
o argumento daqueles que defendem que o protagonismo da atuacéo do tribunais
foi sempre polémico, e por muitas vezes conservador, impedindo ou em grande
medida tentando impedir a transformacdo das relacbes sécio-politicas da

sociedade.

Boaventura de Sousa Santos se refere a esse fendmeno distinguindo-o do
protagonismo recente que marca a atuacéo dos tribunais. Em sua licdo dois sé&o
0s aspectos que distinguem a atuacgao dos tribunais do passado, dessa que agora
podemos observar, a saber:

“em primeiro lugar, em quase todas as situacdes do passado, 0s
tribunais destacaram-se por seu conservadorismo, pelo tratamento
discriminatério da agenda politica progressista ou dos agentes

58 ACOSTA SANCHEZ, José. Formacion de la constitucion y jurisdiccion constitucional: fundamentos
de la democracia constitucional. Madrid: tecnos, 1998, pp. 95 e ss.

% Cf. MELO, Manuel Palacios Cunha. In: VIANNA, Luiz Werneck (org.). A democracia e os trés poderes
no Brasil. Rio de Janeiro: IUPERJ/FAPERJ, 2002, pp. 63-89
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politicos progressistas, pela sua incapacidade de acompanhar os
processos mais inovadores de transformagéo social, econdmica e
politica, muitas vezes sufragados pela maioria da popula¢do. Em
segundo lugar, tais intervencdes notérias foram, em geral,
esporadicas, em resposta a acontecimentos politicos excepcionais,
em momentos de transformacdo social e politica profunda e
acelerada.

Em contraste, o protagonismo dos tribunais em tempos recentes,
sem favorecer necessariamente forcas ou agendas politicas
conservadoras ou progressistas, tal como elas se apresentam no
campo politico, parece assentar num entendimento mais amplo e
mais profundo do controlo de legalidade, que inclui, por vezes, a
reconstitucionalizacdo do direito ordindrio como meio de
fundamentar um garantismo mais ousado dos direitos dos
cidadéos. Por outro lado, ainda que a notoriedade publica ocorra
em casos que constituem uma fracdo infinitesimal do trabalho
judiciario é suficientemente recorrente para néo parecer
excepcional e para, pelo contrario, parecer corresponder a um
novo padrdo de intervencionismo judiciario™®

Contudo a partir de marco de 1937 a mudanca de posicdo de um juiz
permitiu a formacdo de uma maioria favoravel ao New Deal. Essa mudanca de
orientacdo foi tdo importante que ha autores como Manuel Palacios Cunha Melo
que defendem que “a virada de 1937 caracteriza uma verdadeira revolugdo
constitucional, assentando jurisprudéncia favoravel a ampliagcdo dos poderes dos
governos hacional e estaduais, em matéria econdmica e social, que proporcionou

as bases institucionais para a versao norte-americana do welfare state’!.

Com efeito, podemos dizer, seguindo a licdo desse autor, que a mudanca
de orientacdo da Suprema Corte, ap0s longos anos de embate com o0s outros

poderes, assinala um processo de largo alcance, envolvendo, de um lado o

80 SANTOS, Boaventura de Sousa. Os tribunais nas sociedades contemporaneas. O caso portugués. Porto:
Afrontamentos, 1996, pp. 19-20.

61 Cf. MELO, Manuel Palacios Cunha. In: VIANNA, Luiz Werneck (org.). A democracia e os trés poderes
no Brasil. Rio de Janeiro: IUPERJ/FAPERJ, 2002, pp. 76 e ss.
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reconhecimento e demarcagdo de competéncias da instituicdo judiciaria em face
da representacdo politica, e de outro, a autorizacdo de que a interpretacdo da
Constituicdo se baseasse numa leitura dos principios constitucionais a luz das
demandas da sociedade contemporanea, afastando-se dos canones positivistas e

sua preocupacgdo com a seguranca juridica.

Assinala ainda o autor que:

“De outra parte, a revolugcao constitucional de 1937 sancionou 0s
processos de nacionalizagdo da  politica, alterando
significativamente a distribuicdo de poder entre as unidades
federadas e a Unido. No territério do Direito, ocorre um processo
homélogo, com extensdo das restricbes constitucionais (...) a
legislacdo dos estados. Trata-se, assim, de um processo que a um
s6 tempo remete os procedimentos de judicial review a um
conjunto de principios cada vez mais abstratos (...) e acentua a
diferenciacdo funcional da instituicdo judiciaria em face do sistema
politico, quer porque os direitos dizem respeito aos individuos,
desconhecendo as fronteiras das unidades federadas, quer porque
0 controle de constitucionalidade deixa de ter por referéncia as
circunstancias e razdes do legislador constitucional™®?.

Duas coisas ficam portanto evidentes do que até aqui expusemos, a
primeira a de que a consolidacdo de direitos sociais, sobretudo aqueles
relacionados as chamadas liberdades sociais (direitos do trabalhador sobretudo),
se afirmou no ambito da Suprema Corte a partir da idéia de expansao dos direitos
individuais, e a Segunda, a de que so6 a partir de 1937 € que a preocupacao com a
determinacdo da vontade do legislador constitucional (um artificio da Escola da

Exegese que prevaleceu sobretudo no século XIX na interpretagdo do direito)

62 MELO, Manuel Palacios Cunha. In: VIANNA, Luiz Werneck (org.). A democracia e os trés poderes no
Brasil. Rio de Janeiro: IUPERJ/FAPERJ, 2002, pp. 79
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cede lugar a uma interpretacdo mais preocupada com as demandas sociais

criadas a partir de legitimas expectativas constitucionais.

A partir dai entdo os direitos sociais alcangcam variadas fun¢des ao longo da
atuacdo da Suprema Corte, sendo certo que é em 1970 que se fixa a idéia de tais
direitos gozam de posicado preferencial, pois gozam da mesma dignidade dos
direitos fundamentais. Assim, os ‘Direitos Sociais, por atenderem demandas
bésicas de subsisténcia, podem ajudar a trazer ao alcance do pobre as mesmas
oportunidades que estdo disponiveis a outros de participacdo efetiva na vida da
comunidade. Ao mesmo tempo, protegem contra o mal-estar social que pode

decorrer de determinado sentimento de frustracéo e insegurancga injustificadas.” 3

Vé-se assim que, a consolidacdo dos direitos sociais através do ativismo
judicial ndo segue uma linha uniforme de atuacédo do poder judiciario no controle
do poder publico nos Estados Unidos, oscilando sempre de acordo com as
necessidades politicas de cada época. O que alids parece-nos apenas deixar clara
a observacdo anteriormente registrada de que a relacdo entre os 6rgaos de
soberania dos diversos estados € produto da dindmica politica de cada

sociedade®.

83 Nesse sentido a Suprema Corte americana fixou entendimento em Goldberg v. Kelly. Cf. Goldberg v.
Kelly, 397 U.S. 254, 90 S. Ct. 1011, 25 L. Ed. 2d 287, 1970 U.S. LEXIS 80 (U.S. Mar. 23, 1970) Disponivel
em: https://www.casebriefs.com/blog/law/administrative-law/administrative-law-keyed-to-
lawson/constitutional-constraints-on-agency-procedure/goldberg-v-kelly/

64 ¢f. item 1.1 do nosso trabalho.



https://casetext.com/case/goldberg-v-kelly?ref=Scb!LxZiQ5
https://casetext.com/case/goldberg-v-kelly?ref=Scb!LxZiQ5
https://www.casebriefs.com/blog/law/administrative-law/administrative-law-keyed-to-lawson/constitutional-constraints-on-agency-procedure/goldberg-v-kelly/
https://www.casebriefs.com/blog/law/administrative-law/administrative-law-keyed-to-lawson/constitutional-constraints-on-agency-procedure/goldberg-v-kelly/
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Capitulo 3. Atuacdo do Poder Judiciario e separacdo de poderes na
evolucéo do constitucionalismo.

Sumario: Capitulo 3. Atuacdo do Poder Judiciario e separacédo de
poderes na evolugdo do constitucionalismo; 3.1. Do Estado de Direito
ao Estado Democratico de Direito: os reflexos das transformacdes do
Estado e da Constituicdo na teoria da separacdo de poderes; 3.2. A
evolucéo do papel do Poder Judiciario frente a mutacdo do Estado e
da Constituicao.

3.1Do Estado de Direito ao Estado Democratico de Direito: os reflexos das
transformacf6es do Estado e da Constituicdo na teoria da separacado de
poderes.

A exposigao anterior demonstrou o quanto as transformacdes nas relacdes
sociais e econdmicas influenciaram as instituicbes politicas e suas relacbes
mutuas, bem como naquelas relacdes que esses 6rgdos mantém com os cidadaos

em geral.

Ora, parece-nos razoavel pensar que as transformacfes do Estado (que
abandona o modelo liberal e volta-se a sua configuragdo social) repercutem no
papel desempenhado pelos o6rgdos de soberania do proprio estado e,
consequentemente no papel desempenhado pelo principio da separacdo de

poderes.

Ocorre que as transformacdes que marcam a passagem do Estado liberal
ao Estado social, ndo se restringiram apenas a forma como este atuou na

sociedade e sua relagdo com os individuos mas também e sobretudo alcangam o
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conceito de constituicio e o seu papel como estatuto juridico-politico da

sociedade.

No contexto do nosso estudo tornam-se obrigatérias referéncias a obra de
Nuno Picarra®®, em que o autor faz uma detalhada andlise do principio da
separacdo de poderes como doutrina e como principio constitucional, e dentre

nés, a obra de Nelson Saldanha®®.

Decerto que, como bem observa o primeiro dos autores acima citados, “o
individualismo moderno conduziu a modelos de estado de sinal contrario”, para o
que basta confrontarmos o modelo hobbesiano de estado absoluto, “em que os
interesses e a seguranca individuais seriam garantidos a custa do sacrificio da
liberdade individual por um soberano onipotente”, com o modelo de estado minimo
Lockeano, ‘em que a liberdade individual apenas seria sacrificada na estrita
medida da necessidade da sua garantia pelo Estado™’, que por essa razdo

mesmo deveria estar sujeito a rigorosos mecanismos de limitagdo do seu poder.

Para Nelson Saldanha,

“dois movimentos paralelos, baseados sobre fundamentos
idénticos deram ao Estado liberal sua forma juridica: o das
constituicbes e o das codificacdes. Baseavam-se sobre o amor a
regra escrita, considerada historica e racionalmente, melhor do
gue a costumeira; sobre a idéia de que as leis devem estar
organizadas segundo uma ordem légica e integradas num todo;
sobre a tendéncia da burguesia (..) a colocar regras fixas e claras
em suas coisas...”®8

% PICARRA, Nuno. A Separacdo de Poderes como doutrina e principio constitucional. Coimbra:
Coimbra, 1989, parte Il, cap. I, pp. 143-153.

%6 SALDANHA, Nelson. O Estado moderno e a separacado de poderes. Sdo Paulo: Saraiva, 1987.

67 Cf. PICARRA, Nuno. A Separacdo de Poderes como doutrina e principio constitucional. Coimbra:
Coimbra, 1989, p. 144

% SALDANHA, Nelson. O Estado moderno e a separacdo de poderes. Sdo Paulo: Saraiva, 1987, p.40.
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Vale ressaltar que este ultimo autor, na obra referida, identifica estado de
direito com estado constitucional, apontando 0 apego as constituicdes como traco
marcante do estado que surgiu da efervescéncia ideologica e cultural do
iluminismo. Em nosso trabalho, contudo, utilizaremos o termo estado de direito
para referir a forma adotado pelo estado como produto das lutas e disputas
ideoldgicas liberais, pautado sobre o primado da supremacia da lei, reservando a
expressdo estado constitucional para a forma posterior, que ganhou forgca
sobretudo no periodo do segundo pdés-guerra, que se baseia no primado da

supremacia da constituicao.

E que nio obstante se possa conceber pacificamente que o estado liberal
encontrava na constituicdo o seu limite, ou os limites de sua atuacao, parece-nos
que esta forma de estado, impulsionada pela idéia de que a lei encerrava a
vontade do povo (ou vontade geral se se preferir), pautava-se numa “supremacia

da lei” e ndo da constituigao®°.

E exatamente com fundamento nessa idéia de supremacia da lei que se
concebe o Poder Judiciario como um poder “praticamente nulo”, mero executor de
mandamentos legais, da vontade do legislador (que em Ultima analise era o
legitimo representante do povo). Em seguida tentaremos esclarecer um pouco

mais esse ponto.

69 essa distingdo é produto da primazia do principio da supremacia do parlamento na Europa ja anteriormente
abordada. Cf. item 1.1.
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O advento do chamado estado de direito pretendeu superar ou limitar o
principio, até entdo dominante, segundo o qual frente & autoridade do estado
soberano ndo podiam existir mais que posicdes de sujeicdo. Com ele, o estado
deixa de ser algo “a margem” e “acima” da lei, para se situar agora “dentro da”’ e
submetida a” lei, configurando-se como um dos varios sujeitos cuja atuacdo é
disciplinada pelo direito. Assim ndo se reconhecia a priori ao estado nenhuma
supremacia em relacdo aos demais sujeitos de direito, pois todas as posicoes
juridicas, inclusive a do estado, deviam ser disciplinadas e dependiam
exclusivamente da lei. Deste modo, entre o sujeito-estado e os individuos podiam

configurar-se relacdes reciprocas reguladas pelo direito e controladas por juizes

independentes.

Para Zagrebelsky™®, trata-se de um grande passo adiante que reequilibra as
posi¢cdes, um importante esfor¢o para livrar os individuos da atuacao arbitraria do
estado. Mas, para o referido autor, esse foi um esforco limitado pois era valido em
relacdo ao estado como administracdo publica, mas ndo em relagdo ao estado

legislador.

Isso porque segundo a teoria dos direitos publicos subjetivos, o estado
liberal podia-se caracterizar por dois aspectos: o primeiro, 0 estado-pessoa,
constituido por sua concreta organizacdo e encabecado pelo governo (Sob esse
aspecto se podia conceber o estado como sujeito a lei); e o segundo, o estado-

ordenamento, o conjunto do direito vigente, encabecado pelo legislador, que era,

0 ZAGREBELSKY, Gustavo. El derecho ductil: Ley, derechos, justicia. Trad. Marina Gascén. Madri:
Trotta. 5. Ed., 2003, p.48.
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por sua prépria natureza, senhor da lei, pois conforme o0 pensamento
contratualista liberal, estar sujeito a si mesmo nao constitui relagdo de sujeicdo

mas de liberdade™.

Face a arbitrariedade pura e simples do estado absoluto essa concepcéo ja
constituia um grande avanco, mas ainda era preciso dar o passo decisivo ha
protecdo dos direitos do cidaddo ja que os direitos ndo possuiam uma
consisténcia juridica propria (ja que derivavam da lei) e ndo havia nenhuma
garantia de que a propria lei previsse ou consentisse na sua negacdo (dos

direitos).

Lenio Streck, analisando a trajetoria do constitucionalismo também refere a
essa concepcdo ao mencionar que, nas primeiras constituicbes, é compreensivel
que o parlamento — “que representa o povo e lhe representa para controlar e
limitar o poder do monarca absoluto — ndo tenha, em principio, nenhum tipo de
limitacdo”"2. Mas para ele, esse esquema constitucional vai deixando de ser a
expressdo da realidade na medida em que se vai consolidando o

constitucionalismo.

O estado constitucional (também denominado de estado democratico de
direito) a seu turno, para efeitos de nosso trabalho, sera utilizado para referir
aguela forma de estado em que a Constituicdo determina a autoridade que o povo
atribui a seu governo, e, ao fazé-lo, estabelece-lhe Ilimites. Nesse sentido,

arremata o referido autor:

" cf a respeito, HOBBES, Thomas. O leviata. Parte I, cap. XXIX.



52

“as constituicbes nao representam somente o complemento do
Estado de Direito através da extensao do principio da legalidade a
todos os Poderes, incluindo o Legislativo; sdo também um
programa politico para o futuro, porque impdem a todos os
poderes imperativos negativos e positivos como fonte de sua
legitimacdo, porém também, e sobretudo, de deslegitimacao.
Poderia dizer-se que constituem utopias de direito positivo, que,
ainda que ndo realizaveis completamente, estabelecem
perfeitamente, enquanto Direito sobre o Direito, as perspectivas de

BN

transformacdo do Direito mesmo em relacdo a igualdade nos
direitos fundamentais™?

3.2A evolucao do papel do Poder Judiciéario frente a mutacdo do Estado e da
Constituicéo.

Como vimos anteriormente, o Poder judiciario aparece ao longo da evolucdo da
Teoria do Estado e da Teoria da Constituicdo com distintos papéis a cumprir em cada

fase do Estado.

Assim, no estado liberal, com a predominancia do poder legislativo, ante o primado
da lei, sobre os demais poderes do estado como conseqiiéncia da conformacéo do poder
politico pelo principio da separacdo de poderes, o poder judiciario aparece, na pratica

como um poder neutralizado™.

Para Boaventura de Sousa Santos, a independéncia dos tribunais no estado liberal

assentava em trés dependéncias férreas, a saber:

2 STRECK, Lenio. Teoria da Constituicdo e estado democrético de direito; ainda é possivel falar em
constituicéo dirigente? Disponivel em http://www.leniostreck.com.br. consulta em 29/05/2005.

8 STRECK, Lenio. Op. Cit., p.02.

"segundo Hannah Arendt, “ a caracteristica mais proeminente dos que detém autoridade é ndo possuir poder.
Cum potestas in populo auctoritas in senatu sit, ‘enquanto o poder reside no povo, a autoridade repousa no
senado’. Dado que a ‘autoridade’, o acréscimo que o senado deve aditar as decisdes politicas, ndo é poder, ela
nos parece curiosamente evanescente e intangivel, assemelhando-se a esse respeito de maneira notavel ao
ramo judiciario do governo, de Montesquieu, cujo poder foi por ele chamado ‘de certo modo nulo’ (...) € que



http://www.leniostreck.com.br/
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‘em primeiro lugar, a dependéncia estrita da lei segundo o
principio da legalidade; em segundo lugar, a dependéncia da
iniciativa, capacidade ou vontade dos cidadaos para utilizarem os
tribunais dado o carater reativo da intervencdo destes; em terceiro
lugar, a dependéncia orgamental em relacdo ao poder legislativo e
ao poder executivo na determinacdo de recursos humanos e
materiais julgados adequados para o desempenho cabal da funcéo
judicial’™.

Para esse autor, a independéncia dos tribunais nesse periodo, configurou o
outro lado do desarme politico dos mesmos. Uma vez politicamente neutralizados,
os tribunais independentes passaram a ser ingrediente essencial na legitimacéao
politicas dos outros poderes, pois garantiam que a producdo legislativa destes

chegasse aos cidadaos sem distor¢oes.

113

Dessa forma, como bem nos lembra Fabio Konder Comparato’®, “as
constituicdes liberais procuram construir solidamente o edificio estatal, segundo os
ideais do ‘repouso’ e da ‘inagdo”, pois segundo aquela concepg¢do, “ a palavra

estado ndo designa um poder que age, mas uma autoridade que zela pela

tranquilidade e seguranca da sociedade””.

Segundo esse modelo de constitucionalismo liberal, a grande tarefa do
estado consiste em propiciar seguranca a vida individual, sob a égide de leis

gerais, constantes e uniformes, ndo havendo assim espaco para o estado guiar a

constitui, ndo obstante, a mais alta autoridade nos governos constitucionais”. A esse respeito cf. ARENDT,
Hannah. Entre o passado e o futuro. Trad. Mauro W. Barbosa. Sdo Paulo: perspectiva, 2003, pp. 164-165.

> SANTOS, Boa ventura de Sousa e outros. Os tribunais nas sociedades contemporaneas: 0 caso
portugués. Porto: Afrontamento, 1996, p. 24.

6 COMPARATO, Fabio Konder. Ensaio sobre o juizo de constitucionalidade de politicas publicas. In:
Revista de Informagdo Legislativa. a. 35, n. 138, abr/jun. 1998.

7 Com essa concepgao restritiva Montesquieu buscou institucionalizar a ideia de que pelo mecanismo da
separagdo organica das diferentes funcbes do Estado chegava-se a uma situagdo de permanente “repouso” ou
“inac¢do”. Cf. MONTESQUIEU, Do Espirito das Leis (livro 11, cap. 6). Trad. Roberto Leal Ferreira, Sao
Paulo, Martin Claret, 2005.
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sociedade civil para a realizacdo de fins comuns, 0 que sO ocorreria com 0
advento do chamado constitucionalismo social, responsével pela concepc¢édo do
estado contemporaneo como detentor da capacidade de realizar certos objetivos

predeterminados, com ou sem a participacao da sociedade civil.

O advento do estado social opera importantes mudancas na realidade
politica e social do pds-segunda guerra mundial. Em sua nova configuragdo, o
estado assume, ao lado da sua tradicional componente repressiva, uma nova
componente promocional do bem-estar, através da consagracdo constitucional
dos direitos sociais e econdmicos. “O estado assume assim, a gestdo da tensao
gue ele mesmo cria entre justica social e igualdade formal, e dessa incumbidos,

ainda que de modo diferente, todos os 6rgéos e poderes do estado”’®.

Dessa forma, o significado socio-politico do poder judiciario €, no periodo
do estado social, significativamente diferente daquele alcancado no periodo do
estado liberal. A juridicizagdo do bem-estar social além de promover uma
redistribuicdo das responsabilidades promocionais do estado entre seus 6rgaos,
trouxe um consideravel aumento da litigiosidade perante os tribunais, forcando o

poder judiciario a se defrontar com sua cota-parte de responsabilidade politica.

Foi, portanto, a passagem do estado liberal ao estado social que tornou
indispensavel um reexame da classificacdo dos poderes estado, como
oportunamente saliente Fabio Konder Comparato:

“Classicamente, ela (a classificacdo de poderes estatais) se funda
na supremacia incontestavel da lei sobre todas as demais

8 Cf. SANTOS, Boaventura de Sousa Santos e outros. Os tribunais nas sociedades contemporéaneas: o
caso portugués. p. 25.
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manifestacdes da atividade estatal. Por isso mesmo, no modelo
constitucional classico, o Poder Supremo é sempre o Legislativo,
ao qual compete, em sua qualidade de representante por
exceléncia do povo, a tarefa solene de dar expressdo legal a
soberania popular. Aos demais Poderes — o0 Executivo
propriamente dito, na parte administrativa, e o Judiciario, em caso
de conflito de interesses — cabe a mera execu¢do das normas
legais, sem nenhuma iniciativa ou impulso préprio. O
constitucionalismo liberal consagrou em cheio esse paradigma de
Estado Legislativo.

Quando, porém, a legitimidade do Estado passa a fundar-se, ndo
na expresséo legislativa da soberania popular, mas na realizagédo
de finalidades coletivas, a serem alcancadas programadamente, o
critério classificatério das funcdes e, portanto, dos Poderes estatais
s6 pode ser o das politicas publicas ou programas de acgéo
governamental. E ai, a falta de uma consequiente reorganizacdo
constitucional de Poderes, a qual dé preeminéncia a funcéo
planejadora, que ordena estrategicamente as multiplas atividades
estatais, € ao Governo, impropriamente chamado agora Poder
Executivo, que incumbe o papel hegeménico.”®(grifos nossos)

Assim, a funcdo do Judiciario torna-se decisiva no tocante a concretizacao
dos direitos fundamentais, acirrando, em alguma medida, inevitavelmente, os
impasses sociais, mas, em contrapartida, impulsionando o Estado as reformas
estruturais necessarias para que faca frente as tarefas relativas a concretizacao

desses direitos.

Parece-nos que a realizacdo do Estado Social e Democratico de Direito e,
consequentemente, a concretizacdo ou efetivacdo dos direitos fundamentais na
sociedade (tal qual estabelecidos na constituicdo) € obrigacdo de todos os
Poderes do Estado, indistintamente. Dessa maneira, o Judiciario ndo pode se
furtar a apreciar a desobediéncia a quaisquer modalidades de direitos

fundamentais se devidamente provocado a tanto, seja através do instituto da
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Inconstitucionalidade por Omisséo, seja através do Mandado de Injuncdo ou por
qualquer outra via processual, em lides individuais ou coletivas, deflagradas
através de acdes propostas em face de agentes publicos ou privados. A busca da
efetividade material dos direitos fundamentais como um todo €, portanto, missédo

prioritaria também do Poder Judiciario.

Nesse sentido, vale a licdo de Cappelletti®® segundo o qual: “El papel de los
modernos jueces constitucionales, es hacer observar normas y derechos
constitucionales vagamente formulados y que a menudo requieren la intervencion

activa del Estado”.

Entre nés merece destaque o estudo de José Reinaldo Lima Lopes®!
segundo o qual: “...) o Judiciario, provocado adequadamente, pode ser um

poderoso instrumento de formagéo de politicas publicas (...)”

N&o pode, portanto, o judiciario furtar-se a persecucdo da efetividade dos
direitos fundamentais, deve, no decidir o caso concreto ainda que inexista a
necessaria mediacdo do legislador ou da Administracdo Publica, ainda que se

trate de norma programatica, ou ndo-exequivel do ponto de vista da aplicabilidade.

 COMPARATO, Fabio Konder. Ensaio sobre o juizo de constitucionalidade de politicas publicas. In:
Revista de Informagdo Legislativa. a. 35, n. 138, abr/jun. 1998, pp.43-44.

80 Cf. CAPPELLETTI, Mauro. “Apuntes para una fenomenologia de la justicia en el siglo XX”, Revista de
Processo. RT, S. Paulo, 71/97.

81 Cf. José Reinaldo Lima Lopes, “Direito subjetivo e direitos sociais: o dilema do Judiciario no Estado
Social de Direito”. Direitos Humanos, Direitos Sociais e Justica. Org. José Eduardo Faria, S. Paulo,
Malheiros, 1994, pp. 136-137
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Para concluirmos entdo vejamos como, entre n6s o Supremo Tribunal
Federal tem abordados os temas até aqui tratados, especialmente os relativos a

Supremacia da Constituicdo e a atuacao do poder judiciério.

3.3A Separacdo de Poderes e a atuacdo do Poder Judiciario na
Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

Como dito anteriormente, entendemos que a formula da separacdo de
poderes atende a especificidades de cada ordenamento concretamente
considerado. Assim, passaremos, ainda que brevemente a analisar a forma como
o Supremo Tribunal Federal tem interpretado o principio da separacdo de poderes
na constituicdo de 1988 face a possibilidade de atuacdo do Poder Judiciario no
controle do exercicio do poder e na concretizacdo de direitos fundamentais.
Cumpre, contudo, frisar que tal analise atende apenas a intencao de verificarmos
em que medida a jurisprudéncia e a doutrina caminham juntas em nosso pais,
afastando-se qualquer argumento de autoridade quanto aos posicionamentos

comentados.

Desde logo sobressai a importancia do reconhecimento da Supremacia da
Constituicdo no Sistema Constitucional adotado pela Constituicdo de 1988 no
Brasil. Assim, o Supremo Tribunal Federal tem entendido que: “na formula politica
do regime democratico, que nenhum dos Poderes da Republica esta acima da

Constituicdo e das leis. Nenhum o6rgdo do Estado — situe-se ele no Poder
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Judiciario, ou no Poder Executivo, ou no Poder Legislativo — € imune a for¢ca da
Constituicdo e ao império das leis. (...) O poder ndo se exerce de forma

ilimitada’2.

No mesmo sentido se posicionou o referido tribunal para esclarecer que a
forca normativa da constituicdo vincula ndo apenas os poderes publicos mas
também os particulares (quando destinatarios das normas constitucionais). Dessa

forma, assim entendeu o tribunal:

“A autoridade hierarquico-normativa da Constituicdo da Republica
impde-se a todos os Poderes do Estado. Nenhuma razdo — nem
mesmo a invocacgao do principio do autogoverno da Magistratura
— pode justificar o desrespeito a Constituicdo. Ninguém tem o
direito de subordinar o texto constitucional a conveniéncia dos
interesses de grupos, de corporagbes ou de classes, pois 0
desprezo pela Constituicdo faz instaurar um perigoso estado de
inseguranca juridica, além de subverter, de modo inaceitavel, os
parametros que devem reger a atuacao legitima das autoridades
constituidas.” (ADl 2.105-MC, Rel. Min. Celso de Mello, DJ
28/04/00)”

Importantes posicionamentos também podem ser apontados no que diz
respeito especificamente a relacdo entre o principio da Separacdo de poderes a
atuacdo do Poder Judiciario. Dentre os quais podemos destacar aquele que
reconhece que a pretenséo de tutela judicial de protecéo a direitos fundamentais
nado pode ser frustrada sob o argumento de violagao ao principio da separacao de

poderes, quando o tribunal assim se posicionou:

“(...) A separagéo de poderes — consideradas as circunstancias
historicas que justificaram a sua concepc¢do no plano da teoria

8 HC 88.015, Rel. Min. Celso de Mello, Informativo 416. cf a respeito: STF. A constituicdo e o Supremo.
Disponivel na internet em: www.stf.jus.br


http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?PROCESSO=2105&CLASSE=ADI%2DMC&cod_classe=555&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=M
http://www.stf.gov.br/noticias/informativos/anteriores/info416.asp
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constitucional — ndo pode ser jamais invocada como principio
destinado a frustrar a resisténcia juridica a qualquer ensaio de
opressao estatal ou a inviabilizar a oposicdo a qualquer tentativa
de comprometer, sem justa causa, 0 exercicio, pela pessoa que
sofre a investigagdo, do seu direito de requerer a tutela
jurisdicional contra abusos que possam ser cometidos pelas
instituicdes do Estado, ndo importando se vinculadas a estrutura
do Poder Legislativo, do Poder Executivo ou do Poder Judiciario.
A investigagao parlamentar, judicial ou administrativa de qualquer
fato determinado, por mais grave que ele possa ser, nao
prescinde do respeito incondicional e necessario, por parte do
orgado publico dela incumbido, das normas, que, instituidas pelo
ordenamento juridico, visam a equacionar, no contexto do
sistema constitucional, a situacdo de continua tenséo dialética
que deriva do antagonismo historico entre o poder do Estado
(que jamais devera revestir-se de carater ilimitado) e os direitos
da pessoa (que nao poderao impor-se de forma absoluta).” (HC
88.015, Rel. Min. Celso de Mello, Informativo 416)

Percebe-se pois que, em linhas gerais, o posicionamento do Supremo
Tribunal Federal acolheu os principais argumentos doutrinarios sobre a dimenséo
do principio da separacdo de poderes, alcancando especial relevancia pois ao
reconhecer o principio da Supremacia da Constituicdo e a sujeicdo de todos os
poderes do estado ao texto constitucional, reconhece igualmente a possibilidade
de atuacdo do poder judiciario no controle de adequacdo da atuacdo desses

poderes ao que estabelece a Constituigcao.


http://www.stf.gov.br/noticias/informativos/anteriores/info416.asp
http://www.stf.gov.br/noticias/informativos/anteriores/info416.asp
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Capitulo 4. A teoria do dirigismo constitucional: origem e validade frente a

realidade dos paises de desenvolvimento tardio

Sumario: Capitulo 4. A teoria do dirigismo constitucional:
origem e validade frente a realidade dos paises de
desenvolvimento tardio; 4.1.A origem do dirigismo
constitucional: localizacdo e dimensionamento da teoria
de J.J. Gomes Canotilho; 4.2. As transformagdes na
teoria do dirigismo constitucional e a questdo de sua

validade nos paises de desenvolvimento tardio;

4.1. A origem do dirigismo constitucional: localizacdo e dimensionamento

dateoria de J.J. Gomes Canotilho.

A utilidade das discussfes desenvolvidas no primeiro capitulo do nosso
estudo sao justamente possibilitar 0 estudo do grau a que estdo vinculados os
orgados de soberania (ou direcdo) do estado ao dever de concretizacdo das
normas constitucionais definidoras do que ali foi chamado de novas finalidades

do estado social®3.

Dentre as teorias a respeito do tema, ganhou destaque pela sua
influéncia no pensamento constitucionalista contemporaneo a obra
Constituicdo Dirigente e vinculagdo do legislador®, desenvolvida por José
Joaquim Gomes Canotilho (com sua primeira edicdo datada de 1982 e
segunda edicdo de 2001). O que entra em destaque nesse contexto, como
resultado do debate tedrico decorrente da obra referida, € especificamente o

modo como, nos textos constitucionais, vao se relacionar as idéias de

8 Ver capitulo 1, parte I, supra.



Supremacia da ConstituicAo e Separacdo de Poderes como meio de

conformacao do estado as transformacdes das relacbes sociais.

Desde o inicio o nucleo do debate doutrinario acerca do tema
empreendido por Canotilho girou em torno de saber “0 que deve (e pode) uma
constituicdo ordenar aos 6rgaos legiferantes e o que deve (como e quando
deve) fazer o legislador para cumprir, de forma regular, adequada e oportuna,

as imposigcées constitucionais.®°

Assim, o cerne do trabalho desenvolvido por aquele autor residia no
dimensionamento do grau de vinculacdo da atividade politica (atividade
legislativa) ao seu aspecto juridico (forca vinculante da Constituicdo), como
forma de recepcao na Europa da idéia de supremacia da Constituicdo. Resta-
nos agora, e diante da nova realidade contemporanea, perguntar sobre o modo
como a atuacdo politica do poder judiciario esta igualmente vinculado por
elementos normativos constitucionais que definem ndo apenas a competéncia

formal para dita atuacdo, mas o conteludo e o sentido desse atuar.

Cumpre aqui registrar que para o autor portugués, a delimitacdo dessa
intensidade vinculativa das normas constitucionais implica a distincdo entre
imposicdes constitucionais e normas programaticas (essencialmente normas
determinadoras de fins do estado e enunciadoras de tarefas estatais). O que

para Canotilho se resolve de acordo com o grau de abstracdo do mandado
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8 CANOTILHO, J. J. Gomes. Constituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legislador. 2. Ed. Coimbra:

Coimbra Editora, 2001.

8 CANOTILHO, J. J. Gomes. Constituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legislador. 2. Ed. Coimbra:

Coimbra Editora, 2001, pp. 11.
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constitucional. Para ele, imposi¢cdes constitucionais sdo permanentes, mas
concretas; as normas determinadoras de tarefas ou definidoras de fins sao

imposicdes permanentes, mas abstratas®®.

No plano tedrico a questdo transfere-se assim para a tentativa de
determinar se o carater instrumental do principio de separacdo de poderes se
coaduna com a idéia de vinculagdo dos 6rgdos de soberania do estado a
constituicdo por obra de sua for¢ca normativa. Aqui o problema passa a ser de
dogmaética constitucional na medida em que impde o confronto entre o0 modo
especifico como a constituicdo delimitou competéncias aos 6rgdos de direcdo
do estado. O que faz com que cada texto constitucional apresente de forma

especifica 0 modo como se impde normativamente a esses 6rgdos de direcao.

Isso porque como bem nos lembra o Eros Roberto Grau®’, a tese da
constituicdo dirigente foi escrita sob o impacto da Constituicdo portuguesa de
1976, ao passo que a Constituicao brasileira de 1988 foi constituida tal como é,
nao apenas levando em conta a experiéncia constitucional portuguesa mas
também por influéncia daguela tese, havendo portanto, diferencas significativas

entre uma e outra experiéncias constitucionais.

Nesse contexto, o grande debate constitucional entre a concepgéo
liberal e estado e a concepc¢ao social de estado, trava-se entre aqueles que

consideram a Constituicdo um simples instrumento de governo, definidor de

8 CANOTILHO, J. J. Gomes. Constituicdo Dirigente e Vinculagdo do Legislador. 2. Ed. Coimbra: Coimbra
Editora, 2001, pp. 40.



competéncias e regulador de procedimentos — defensores da idéia de um
estado minimalista e para quem a separacao de poderes é uma espécie de
“‘camisa de forga” da atuacdo dos 6rgéos estatais — corrente denominada de
procedimentalista, e 0os que acreditam que a Constituicdo deve aspirar a
transformar-se num plano global que determina tarefas, estabelece programas
e define fins para o Estado e para a sociedade — defensores de um
intervencionismo estatal e da idéia de que cada um dos 6rgédos do estado esta
igualmente condicionado pelo texto constitucional de onde retira sua

legitimidade de atuacéo — corrente chamada de substancialista.88

No primeiro caso, a Constituicdo deve ser entendida como instrumento
formal de garantia que n&o possui qualquer contetudo social ou econémico. No
segundo caso, passa-se a se exigir a fundamentacdo substantiva para os atos

dos poderes publicos.

Tradicionalmente, essa fundamentacdo material é dada essencialmente
pelos direitos fundamentais, podendo ainda limitar-se a principios,
denominados por Canotilho principios materiais estruturantes (Estado de
Direito, Democracia, Republica), ou estender-se a imposicdo de tarefas e
programas que os poderes plblicos devem concretizar. O que para Bercovici®,
“‘gera o fenbmeno da dinamizacdo da Constituicdo, expresso na consagracao

de linhas de direcdo, na tendéncia para sujeitar os 6rgaos de direcdo politica a
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87 O alerta ¢ feito pelo autor em resenha do prefacio a 22 Edigdo do Constituicdo Dirigente e Vinculagdo do
legislador, publicado em: COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda (org.). Canotilho e a Constituicéo

Dirigente. Rio de Janeiro: Renovar, 2003.

8 Sobre 0 debate entre procedimentalistas e substancialistas cf. STRECK, Lenio. Jurisdigdo Constitucional

e hermenéutica: uma nova critica do direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002, pp. 95 e ss.



execucao de imposi¢cOes constitucionais e na constitucionalizagdo dos direitos

econdmicos e sociais.”

A Constituicdo deixa de ser mero instrumento de governo, definidor de
formas e competéncias para o exercicio do poder, e passa a estabelecer as
tarefas e fins do Estado®, abrindo um novo espaco para a transformacéo da
sociedade®, o que se traduziria em “um novo constituir também da sociedade”.
O que nas palavras de Lenio Streck significa que “Constituicdo, enquanto
conquista, programa e garantidora substancial dos direitos individuais e
sociais, depende fundamentalmente de mecanismos que assegurem as

condicGes de possibilidade para a implementagéo do seu texto.”?

Canotilho chegou assim a afirmar que ja ndo se podia falar de normas
programaticas e, portanto, tais “espécies normativas” ndo sdo o que lhes
assinalava a doutrina tradicional: “simples programas”, “exorta¢gdes morais”,
“declaragdes”, “sentencas politicas”, juridicamente desprovidas de qualquer
carater vinculante, e, sim, que as normas programaticas é reconhecido hoje um
valor juridico constitucionalmente idéntico ao dos restantes preceitos da
Constituicdo. Nesse sentido, afirmava ainda que a positividade juridico-
constitucional das chamadas normas programaticas significa,

fundamentalmente, o seguinte:
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8 BERCOVICI, Gilberto. A problematica da constituicdo dirigente: algumas consideragdes sobre o caso

brasileiro. In: Revista de Informacao Legislativa. Brasilia a. 36 n. 142 abr./jun. 1999 35-51.

% Idem, pp. 73-79 e 84-86 e CANOTILHO, José Joaquim Gomes; Constituicdo Dirigente cit., pp. 12, 14 e
18-21. Sobre os fins e a legitimagdo do Estado, vide especialmente HELLER, Hermann, Teoria do Estado.

Trad.de Lycurgo Gomes da Motta, S&o Paulo: Mestre Jou., pp. 217-221 e 234-246.
%I CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Direito Constitucional cit., pp. 79-82.

%2 STRECK, Lenio. Jurisdigdo Constitucional e hermenéutica: uma nova critica do direito. Porto Alegre:

Livraria do Advogado, 2002, pp. 95 e ss
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a

1) vinculagdo do legislador, de forma permanente, a sua
realizacdo (imposicdo constitucional); 2) como diretivas
materiais permanentes, elas vinculam positivamente todos os
O6rgdos concretizadores, devendo estes toma-las em
consideracdo em qualquer dos momentos da atividade
concretizadora (legislacdo, execucdo, jurisdicdo); 3) como
limites negativos, justificam a eventual censura, sob forma de
inconstitucionalidade, em relacéo aos atos que as contrariam.*3

Se o Estado constitucional democratico ndo se identifica apenas com o
Estado de Direito formal e quer legitimar-se através da insercdo de contetdos
materiais, como Estado Social, surge o problema da Constituicao dirigente, que
passa pela questdo da legitimagdo além dos limites formais do Estado de
Direito, baseando-se também na transformacao social, na distribuicdo de renda
e na direcdo publica do processo econémico®. A Constituicdo deixa de ser

apenas do Estado, para ser também da sociedade.

Para Bercovici®®, ao invés de considerarmos esses pontos como
absolutos, devemos ter em mente que o problema da Constituicdo dirigente é

um problema de transformacéao da realidade.

O problema entdo, converte-se em como deve ser conformada a
realidade: se essa adequacdo deve estar explicita ou ndo no texto

constitucional®®.

% Cfe. Canotilho, J. J. Gomes. Direito Constitucional. 4% ed. Coimbra, Almedina, 1989, p. 132. Do
mesmao autor, Constituicdo Dirigente e Vinculacéo do Legislador, op.cit.

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Constituicdo Dirigente cit., pp. 21-24 e ROCHA, Carmen Llicia
Antunes, Constitui¢do e Constitucionalidade, Belo Horizonte, Ed. L&, 1991, pp. 34-36.

% BERCOVICI, Gilberto. A problematica da constituicdo dirigente: algumas consideragdes sobre o caso
brasileiro. In: Revista de Informacéo Legislativa. Brasilia a. 36 n. 142 abr./jun. 1999 35-51.
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4.2. As transformacdes na teoria do dirigismo constitucional e a questao
de sua validade nos paises de desenvolvimento tardio.

Canotilho em seu prefacio a Segunda edicdo, observa que 0s textos
constitucionais surgidos na Segunda metade do século vinte em sua maioria
inseriam-se no movimento da modernidade projetante, otimisticamente®

crente na forga transformadora das normas constitucionais.

Contudo, alega que os acontecimentos politicos do fim da década de
setenta e das décadas que lhes sucederam trazem consigo sinais
contraditérios para o constitucionalismo, precisamente aquilo que o autor

chamou de mal-estar da Constituicdo e pessimismo po6s-moderno.

Assim ao concluir o prefacio a Segunda edicdo de sua obra defende que “a
constituicdo dirigente estd morta se o dirigismo constitucional for entendido como
normativismo constitucional capaz de, por si s6, operar transformacoes
emancipatorias”. Dessa forma, o autor trata de uma realidade especifica da
contemporaneidade: o fato de que a complexidade das sociedades atuais impede
a existéncia de uma Teoria da Constituicdo como ‘linha de caminho de ferro”
(como provavelmente se pretendia a tese da Constituicao dirigente na sua origem)
neutralizadora das andlises de cada constituicdo, uma a uma, impondo, ao

contrario, a necessidade de falarmos ou formularmos distintas teorias da

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes, Constituicdo Dirigente cit., pp. 27-30 e 69-71

% o autor utiliza o termo “optimisticamente” — preservamos, com a simples adaptacdo por entender que a
expressdo “de forma otimista”, que melhor o substituiria, elimina algo que o autor quis veladamente
mencionar no seu texto, a saber, o carater magico, mistico, que muitos atribuiram a esses textos,
especialmente no caso brasileiro. A respeito cf. FEITOSA, Raymundo Juliano. O “fetichismo” como limite
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Constituicdo®, partindo-se assim, de um conceito de constituicao

constitucionalmente adequado.

Canotilho assevera entdo que “mesmo que as constituicbes continuem a
ser simbolicamente a magna carta de identidade nacional, a sua forga normativa
terd parcialmente de ceder perante novos fenotipos politico-organizatorios, e
adequar-se, no plano politico e no plano normativo, aos esquemas regulativos das
novas ‘associagfes abertas de estados nacionais abertos', dando origem a um
“constitucionalismo moralmente reflexivo” que “consiste na substituicdo de um
direito autoritariamente dirigente mas ineficaz através de outras formulas que

permitam completar o projeto da modernidade” — onde ele ndo se realizou.%

Neste contexto, parece-nos oportuna ao nosso estudo a premissa
adotada por Gilberto Bercovicil® para quem ao nos debrucarmos sobre a
problematica da Constituicdo dirigente, ou seja, sobre a constituicdo que define
fins e objetivos para o Estado e a sociedade, precisamos fixar-nos ao texto de
uma determinada constituicdo. Isso porque o texto constitucional regula uma
ordem histdrica concreta, e a definicdo da constituicdo s6 podera ser obtida a

partir de sua insercéo e funcdo na realidade histérica.

as possibilidades de concretizacdo da Constituicdo de 1988. In: SCAFF, Fernando Facury.
Constituicionalizando direitos. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, pp. 241-258.

% A esse respeito cf. GRAU, Eros Roberto. O direito posto e o direito pressuposto .3% ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2000.

% Ver, nesse sentido, Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia Politica n. 15, p. 7-17, “Rever
ou Romper com a Constituicdo Dirigente? Defesa de um constitucionalismo moralmente reflexivo™.
100 BERCOVICI, Gilberto. A problematica da constituicdo dirigente: algumas consideracdes sobre o caso
brasileiro. Revista de Informacéo Legislativa, ano 36, n. 142, abril/junho 1999, p. 35.
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Dessa forma, o problema da constituicdo dirigente, em sede teorético-
constitucional, é um problema de articulacdo dos esquemas de competéncia com
a programaticidade do texto, face o qual a eficacia normativa das imposi¢cdes
constitucionais reconduz-se, com maior rigor, a um problema de decisdo segundo
competéncias constitucionalmente definidas, e ndo a mero ato interpretativo do
qual derivam certas competéncias. O que dito de outra forma, significa que o
problema gira em torno do fato de que a legitimagéao da decisao concretizadora da
lei fundamental n&o resulta tanto de um compreender ou descobrir
metodologicamente adequados, mas do estudo da problemética funcional em
conexdo com o0s institutos da legitimagcdo, responsabilidade e sancéo,
positivamente definidos na ordem democrético-constitucional, sendo certo que,
entre o pensamento de execucdo e o0 pensamento de limites ha toda uma
gradacdo normativo-material que sé em face de uma constituicdo positiva se

podera esclarecer!®:

A linha tedrica que defendemos aqui € que Estado brasileiro baseado na
Constituicdo de 1988, a exemplo do que acontece com a maioria dos Estados na
América Latina, tem fins e tarefas especificas que 0s insere nas suas realidades
histéricas para de forma adequada realizarem um projeto de estado e de
sociedade plasmados no texto constitucional. E que essa realidade historica
distinta da realidade que vive a Europa, e mesmo Portugal, impde uma avaliacéo

diferenciada tanto do carater programatico das constituicbes, quanto do grau de

101 BERCOVICI, Gilberto. A problematica da constituicdo dirigente: algumas consideracdes sobre o caso
brasileiro. Revista de Informacdo Legislativa, ano 36, n. 142, abril/junho 1999, p. 35.
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vinculagcdo dos orgdos estatais a realizacdo de fins e tarefas impostos por cada

Constituicdo.10?

Assim, assiste razao a José Afonso da Silva ao afirmar:

“Temos que partir, aqui, daquela premissa ja tantas vezes
enunciada: ndo ha norma alguma destituida de eficacia. Todas
elas irradiam efeitos juridicos, importando sempre uma inovacao
da ordem juridica preexistente a entrada em vigor da Constituicdo
a que aderem e a nova ordenagéo instaurada™®

Nesse sentido, Andreas Krell*** observa que o mundo em desenvolvimento
ou periférico significa uma realidade especifica e sem precedentes, a qual ndo se
podem descuidadamente aplicar as teorias cientificas nem as posices politicas
dos paises ricos. Dessa forma, conclui Krell, que a discussdo européia sobre os
limites do Estado Social e a reducdo de suas prestacfes e a contencdo dos
respectivos direitos subjetivos ndo pode absolutamente ser transferida para o

Brasil, onde o Estado Providéncia nunca foi implantado.

Dessa forma, concordamos com Lenio Streck quando afirma que “é
possivel afirmar que continuam perfeitamente sustentaveis as teses relacionadas
ao carater dirigente e compromissario do texto constitucional brasileiro” pois de no

seu entender:

102 Cf. a respeito: STRECK, Lenio. Jurisdicdo Constitucional e hermenéutica: uma nova critica do
direito. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002, pp. 95 e ss

108 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normas constitucionais. Sdo Paulo: Malheiros, 1999, pp. 81
e 82.

104 Ccf. KRELL, Andreas. Direitos Sociais e controle Judicial e na Alemanha. Os (des) caminhos de um
Direito Constitucional “comparado ”. Porto Alegre: Fabris, 2002, p.54. Cf. também ADEODATO, Jodo
Mauricio. Uma Teoria (emancipatéria) da legitimacdo para paises subdesenvolvidos. Anuario do Mestrado
em Direito da UFPE, n.5., 1992, p. 220
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‘A afirmagdo de Canotilho (de que o constitucionalismo dirigente
estaria morto) ndo elimina e tampouco enfraguece a nocdo de
Constituicdo dirigente e compromissaria. Observe-se, nesse ponto, e
desde logo, que ndo € possivel falar, hoje, de uma teoria geral da
Constituicdo. Isso significa dizer que a Constituicdo (e cada
Constituicdo) depende de sua identidade nacional. Do mesmo modo,
n&o ha um constitucionalismo, mas varios constitucionalismos”®

O que se pretende assim €, como bem nos lembra o referido autor,

“‘gue 0s mecanismos constitucionais postos a disposicao do cidadao e
das instituicdes sejam utilizados, eficazmente, como instrumentos
aptos a evitar que os poderes publicos disponham livremente da
Constituigdo. A forca normativa da Constituicdo ndo pode significar a
opcao pelo cumprimento ad hoc de dispositivos “menos significativos”
da Lei Maior e o descumprimento sistematico daquilo que é mais
importante — o seu nicleo essencial-fundamental”

Assim, para concluir com a licdo do autor:

“defender o constitucionalismo compromissario-dirigente e a
conseqlente forca normativa da Constituicdo (em sua materialidade)
ndo significa algcar a Constituicdo a condicdo de texto sagrado, ponto
no qual concordo inteiramente com Canotilho. Acrescento, ademais,
que o texto constitucional também ndo pode ser compreendido
“como” (als) categoria ou hipétese, o que igualmente seria resvalar
em direcdo a metafisica. Hermeneuticamente, todo texto € um texto
aberto, que néo passa incélume pelo rio da histéria. Pois a esséncia
da Constituicdo, embora a ambigilidade que essa nog¢do possa
assumir, aponta — pelo menos no que pertine a Constituicao
brasileira, para a realizacdo dos direitos sociais-fundamentais. Desse
modo, se os direitos sociais-fundamentais constituem a “esséncia” da
Constituicdo, parece razoavel afirmar que a idéia da programaticidade
da Constituicdo deve ser mantida, pela simples razdo de que, sem a
perspectiva dirigente-compromissaria, torna-se impossivel realizar os
direitos que fazem parte da esséncia da Constituicdo™°®’

105 STRECK, Lenio. Jurisdigdo Constitucional e hermenéutica: uma nova critica do direito. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2002, pp. 95 e ss. veja-se a respeito a posi¢do de autores como Paulo Bonavides, para
quem a tese da Constituicdo dirigente ndo ¢é arcaismo do pensamento politico, mas, sim, diretriz e argumento
de conservacao do palido Estado de Direito que ainda resguarda na medida do possivel a ordem e a liberdade
nos Estados da periferia do mundo.

106 STRECK, Lenio. Op. Cit.

107 STRECK, Lenio. Jurisdigdo Constitucional e hermenéutica: uma nova critica do direito. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2002, pp. 110.
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Capitulo 5. Os Direitos Fundamentais Sociais e seus modelos de positivacao
na Constituicao de 1988.

Capitulo 5. Os Direitos Fundamentais Sociais e seus
modelos de positivacdo na Constituicdo de 1988; 5.1. Os
modelos de positivacdo de direitos fundamentais sociais:
direitos  negativos(defesa) ou  direitos  positivos
(prestacdes)? 5.2. A confusdao entre normas
programaticas e os direitos sociais: o dever dos agentes
politicos de otimizacdo das normas constitucionais. 5.3.
Os Direitos sociais e a atuagao do Poder Judiciério.

5.1. Os modelos de positivacdo de direitos fundamentais sociais: direitos
negativos(defesa) ou direitos positivos (prestagdes)?

A chamada Teoria dos Direitos Fundamentais, entendida como disciplina
que se ocupa da formulacao tedrica destes direitos como fendmeno juridico geral
ou universal, oscila, de uma forma geral, entre trés modelos de positivacdo dos
direitos fundamentais: a) o modelo geracional (histérico), b) o modelo dualista e, c)
o modelo unitario de positivacdo dos direitos fundamentais®. Sem a pretenséo de
exaurir o tema, vamos apresentar, em sintese os argumentos de tais modelos,
para ao fim, verificarmos qual ou quais modelos foram adotados na Constituicdo

de 1988.

108 Ha autores que mencionam ainda com alguma importancia a teoria unitaria dos direitos fundamentais,
baseada sobretudo no pensamento de Jorge Miranda (Regime especifico dos direitos econdmicos, sociais e
culturais. In: Estudos juridicos e econdmicos em homenagem ao professor Jodo Lumbrales. Coimbra:
Coimbra, 2000.) em que o autor defende a existéncia de uma unidade de sentido constitucional dos direitos
fundamentais, o que impde além da inexisténcia de diferengas estruturais significativas, a interligacéo
sistémica e dialética entre todas as espécies de direitos fundamentais (forgando assim um comprometimento
reciproco no que se refere & efetivacdo e o consequente o abandono das teorias classificatérias mencionadas
no texto sob 0 argumento de que ndo ha diferencas estruturais entre os diferentes tipos de direitos.
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A teoria geracional, utiliza a evolucao histérica como elemento essencial a
propria caracterizacdo dos direitos fundamentais, considerando-se a progressiva
afirmacado da respectiva juridicidade. Assim os direitos fundamentais sofrem uma
triplice classificacdo: a) direitos fundamentais de primeira geracdo, que se
caracterizam como direitos voltados para a realizagdo da liberdade individual e
igualdade formal; b) direitos fundamentais de segunda geracéo, identificados com
a busca da igualdade material e, c) direitos fundamentais de terceira geracéo, que

tém na solidariedade humana o elemento caracterizador0,

Para a teoria dualista, por outro lado, o elemento essencial a classificacéo,
nos dizeres de Jairo Schéafer, “é a posicdo realizadora do Estado, ao estabelecer
uma interligagcdo entre o contetdo do direito e a funcdo do Estado diante de sua
efetivagdo™10. Assim, os direitos fundamentais sdo classificados em: a) direitos
negativos (liberdades negativas: obrigacdo de abstencdo da interferéncia do
Estado na esfera pessoal dos individuos); b) direitos positivos (liberdades

positivas: dever de intervencao ativa do Estado).

Por fim, para a teoria unitaria de positivacdo dos Direitos Fundamentais,
baseada sobretudo no pensamento de Jorge Miranda!!! em que o autor defende o
abandono das teorias classificatdrias mencionadas no texto sob o argumento de

que nao ha diferencas estruturais entre os diferentes tipos de direitos (positivos ou

109 Cf. a respeito: BOBBIO, Norberto. A Era dos direitos. Trad. Carlos Nelson Coutinho. 22 reimpressdo. Rio
de Janeiro, Elsevier, 2004. Tb. SCHAFER, Jairo. Classificagdo dos direitos fundamentais: do sistema
geracional ao sistema unitario — uma proposta de compreensdo. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005.

110 SCHAFER, Jairo. Classificacdo dos direitos fundamentais: do sistema geracional ao sistema unitario
— uma proposta de compreensao. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005.

11 MIRANDA, Jorge. Regime especifico dos direitos econdmicos, sociais e culturais. In: Estudos juridicos
e econdmicos em homenagem ao professor Jodo Lumbrales. Coimbra: Coimbra, 2000.
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negativos). Esse argumento se baseia na idéia da existéncia de uma unidade de
sentido constitucional dos direitos fundamentais, o que impde além da inexisténcia
de diferencas estruturais significativas, a interligacdo sistémica e dialética entre
todas as espécies de direitos fundamentais (forcando assim um comprometimento

reciproco no que se refere a efetivacao.

Feita essa breve sintese, cumpre-nos agora refletir sobre o rol dos direitos
sociais inseridos no texto constitucional brasileiro, pois como muito oportunamente
observa Marcelo Neves, “as diferengas culturais e os tipos de ordem juridica
podem levar a institucionalizacbes democraticas bem diversas dos direitos
humanos, dando énfase ora a uma aspecto (por exemplo, o dos direitos
individuais), ora a outro (por exemplo, o dos direitos sociais minimos ou dos
direitos coletivos)!12”. Essa constatacdo, conduz a necessidade de, no contexto de
nosso estudo, determinarmos, na medida do possivel, qual ou quais os modelos

de institucionalizacdo democratica adotados pelo nosso texto constitucional.

A Constituicdo de 1988 acolheu os direitos fundamentais sociais
expressamente em titulo proprio (Dos Direitos e Garantias Fundamentais - titulo
II), o que, em nosso entender, ja traz algumas consequéncias. A primeira delas é

que, conforme alerta Ingo Sarlet:

“concedendo-lhes capitulo préprio e reconhecendo de forma
inequivoca o seu “status” de auténticos direitos fundamentais,
afastando-se, portanto, da tradicdo anterior do nosso
constitucionalismo, que, desde a Constituicdo de 1934, costumava

112 NEVES, Marcelo. A forca simbdlica dos direitos humanos. In: Revista Eletrénica de Direito do Estado.
Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n. ° 4, Out/nov/dez 2005. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 10 de dezembro de 2005
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abrigar estes direitos (a0 menos parte dos mesmos), no titulo da
ordem econdmica e social, imprimindo-lhes reduzida eficacia e
efetividade, ainda mais porquanto eminentemente consagrados
sob a forma de normas de cunho programatico 13

Vé-se logo que para o referido autor, com o que concordamos, os direitos
sociais ndo necessariamente constituem normas programaticas''4, como outrora

ocorrera no ordenamento constitucional brasileiro.

E que como se pode observar do proprio texto de nossa constituicdo, no
extenso rol de direitos sociais 0 nosso Constituinte, sob a denominagado genérica
de “Direitos Sociais”, acolheu dispositivos (e, portanto, normas neles contidas) de
natureza diversa, o que evidentemente suscita uma série de dificuldades para uma
correta classificacdo dos direitos fundamentais sociais na nossa ordem

constitucional vigente.**>

113 SARLET, Ingo Wolfgang. Os Direitos Fundamentais Sociais Na Constituicdo de1988. Revista Dialogo
Juridico, Salvador, CAJ - Centro de Atualizacdo Juridica,v. 1, n° 1, 2001. Disponivel em:
<http://www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 20 de outubro de 2005

114 Como normas programaticas, os direitos sociais poderiam sucintamente ser resumidos da seguinte forma:
os principios definidores dos fins do Estado. Sua relevancia seria essencialmente politica, pois servem apenas
para pressdo politica perante os 6rgdos competentes. No sentido juridico, sua importancia residiria no fato de
que, por um lado, através das normas programaticas pode se obter o fundamento constitucional da
regulamentacdo das prestagBes sociais e, por outro lado, as normas programaticas, transportando principios
conformadores e dinamizadores da Constituicdo, seriam suscetiveis de serem trazidas a colagdo no momento
de concretizacéo.

115 sobre a classificacdo dos direitos sociais dentro da teoria dos direitos fundamentais, confira-se a
classificacdo de Alexy (que divide os direitos fundamentais em direitos de defesa e direitos a prestagdes),
parte de uma estreita vinculagdo com uma concepc¢éo dos direitos fundamentais como direitos subjetivos com
sede na Constituicdo, no sentido de posi¢des subjetivas individuais justiciaveis, distinguindo-os de normas
meramente objetivas . cf. ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Madrid: Centro de
Estudios Constitucionales. 1997, p. 405. E tb. Cf. CANOTILHO, J.J Gomes. Direito Constitucional, pp. 552
ess
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A problematica consiste, portanto, na pergunta sobre qual o sentido
(conteudo) a ser imprimido a expressdo, o que, de outra parte, nos remete

também para o problema da classificacdo dos direitos fundamentais sociais.

Assim, como bem nos lembra Ingo Sarlet,

‘De acordo com a tradicdo de nossa doutrina, os direitos
fundamentais sociais tém sido compreendidos como direitos a
prestacfes estatais, havendo ainda quem os enquadre na doutrina
das liberdades publicas, conceituando os direitos sociais como a
liberdade positiva do individuo de reclamar do Estado certas
prestacdes. Considerados resultado de uma evolugédo que radica
na ja referida Constituicdo Francesa de 1793 e que passa pela
assim denominada “questao social” do século XIX, os direitos
fundamentais sociais passaram a ser entendidos como uma
dimensao especifica dos direitos fundamentais, na medida em que
pretendem fornecer os recursos faticos para uma efetiva fruicao
das liberdades, de tal sorte que tém por objetivo (na condi¢gédo de
direitos prestacionais) a garantia de uma igualdade e liberdade
real, que apenas pode ser alcangcada pela compensacdo das
desigualdades sociais Justamente em virtude de sua vinculacdo
com a concepcao de um Estado social e democrético de Direito,
como garante da justica material, os direitos fundamentais sociais
reclamam uma postura ativa do Estado, visto que a igualdade
material e a liberdade real ndo se estabelecem por si s0,
carecendo de uma realizagdo. Para além disso, cumpre observar —
arrimados na expressiva licdo de J. Miranda - que por meio dos
direitos sociais se objetiva atingir uma liberdade tendencialmente
igual para todos, que apenas pode ser alcangada com a superagao
das desigualdades e ndo por meio de uma igualdade sem
liberdade” **®

Dessa forma, resta-nos observar, de acordo com o modelo adotado pela
Constituicdo de 1988, se esses modelos tedricos realmente se aplicam ao direito

constitucional dogmatico brasileiro.

116 SARLET, Ingo Wolfgang. Os Direitos Fundamentais Sociais Na Constituicdo de1988. Revista Dialogo
Juridico, Salvador, CAJ - Centro de Atualizacdo Juridica,v. 1, n°. 1, 2001. Disponivel em:
<http://www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 20 de outubro de 2005
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Para J.J. Gomes Canotilhor pode afirmar-se a existéncia de direitos
originarios a presta¢cfes quando, “(71) a partir da garantia constitucional de certos
direitos (2) se reconhece, simultaneamente, o dever do Estado na criagcdo dos
pressupostos materiais indispensaveis ao exercicio efectivo desses direitos; (3) e
a faculdade de o cidadao exigir, de forma imediata, as prestagdes constitutivas

desses direitos.”

Com base nesse pensamento, Ingo Sarlet defende que, os direitos a
prestacdes, tomados em sentido amplo, ndo se restringem a direitos a prestacdes
materiais, de tal sorte que nem todos os direitos a prestacdes sdo direitos sociais,
bem como os direitos sociais ndo se limitariam a uma dimensdo prestacional.
Constatando assim que os direitos fundamentais sociais na nossa Constituicdo
nao formam um conjunto homogéneo, ndo podendo ser definidos restritivamente

como direitos a prestacOes estatais!.

Por fim, podemos concluir com o autor

“‘gue a denominacdo de direitos sociais, a Iluz de nossa
Constituicdo, ndo se prende — pelo menos ndo exclusivamente —
ao fato de que se cuida de posi¢des juridicas a prestacdes

117 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional, p. 554

118 nas palavras do autor: “A vista do exposto, percebe-se, com facilidade, que varios destes direitos
fundamentais sociais ndo exercem a funcdo precipua de direitos a prestaces, podendo ser, na verdade,
reconduzidos ao grupo dos direitos de defesa, como ocorre com o direito de greve (art.9°, da CF), a liberdade
de associagcdo sindical (art. 8°, da CF), e as proibi¢cBes contra discriminagdes nas relagfes trabalhistas
consagradas no art. 7°, incs. XXXI e XXXII, de nossa Lei Fundamental. O mesmo fendmeno se verificava, ao
menos em parte e na sua formulacdo original, na Constituicdo Portuguesa de 1976, na qual diversos dos
direitos fundamentais dos trabalhadores, inicialmente contidos no titulo dos direitos econémicos, sociais e
culturais, foram integrados, na revisdo de 1982, no titulo dos direitos, liberdades e garantias. Esta categoria de
direitos fundamentais sociais, de cunho notoriamente negativo (ja que precipuamente dirigidos uma conduta
omissiva por parte do destinatario, seja ele qual for, Estado ou particular), tem sido oportunamente
denominada de “liberdades sociais”, integrando o que se poderia chamar — inspirados na concepcao de
Jellinek — de um “status negativus socialis” ou “status socialis libertatis”. SARLET, Ingo Wolfgang. Os
Direitos Fundamentais Sociais Na Constituicdo de1988. Revista Didlogo Juridico, Salvador, CAJ - Centro
de Atualizago Juridica,v. 1, n° 1, 2001. Disponivel em: <http://www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 20
de outubro de 2005
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materiais do Estado, mesmo que no cumprimento de sua funcdo
como Estado Social, ou mesmo ao fato de que se trata de direitos
conferidos a uma determinada categoria social (como ocorre com
os direitos dos trabalhadores). De qualquer modo, entendemos
que a denominacédo de direitos fundamentais sociais encontra sua
razdo de ser na circunstancia — comum aos direitos sociais
prestacionais e aos direitos sociais de defesa — de que todos
consideram o ser humano na sua situagdo concreta na ordem
comunitaria (social), objetivando, em principio, a criacdo e garantia
de uma igualdade e liberdade material (real), seja por meio de
determinadas prestagbes materiais e normativas, seja pela
protecdo e manutencdo do equilibrio de forcas na esfera das
relacBes trabalhistas.'*

Parece-nos assim que ndo procede, pelo menos com relacdo ao direito
constitucional dogmatico brasileiro, a afirmacdo de que ndo ha diferencas
estruturais entre os direitos fundamentais (argumento sustentado pela teoria
unitaria), sendo valido assim admitir que, entre ndés, prevaleceu o modelo dualista
de positivacéo dos direitos fundamentais, com aquelas especificidades apontadas

na doutrina de Ingo Sarlet, acima referidas.

A importancia dessa constatagcdo consiste exatamente nas diferentes
formas como os cidaddos poderdo demandar do estado a concretizacdo dos
direitos sociais, em qualquer caso, seja como direitos sociais prestacionais ou
direitos sociais de defesa, operam no ambito do chamado Direito Processual

Constitucional?°, embora através de remédios processuais distintos.

118 SARLET, Ingo Wolfgang. Os Direitos Fundamentais Sociais Na Constituicdo de1988. Revista Dialogo
Juridico, Salvador, CAJ - Centro de Atualizagdo Juridica,v. 1, n° 1, 2001. Disponivel em:
<http://www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 20 de outubro de 2005.

120 sobre o tema conferir o estudo realizado por DANTAS, Ivo. Jurisdigdo Constitucional e a promogao dos
direitos sociais. In: SAMPAIO, José Adércio Leite (coord.). Jurisdicdo constitucional e direitos
fundamentais. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, pp. 435 — 450.
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5.2. A confus@o entre normas programaticas e o s direitos sociais: o dever
dos agentes politicos de otimizacdo das normas constitucionais.

Apesar do que aqui defendemos até agora sobre a classificacdo dos
direitos fundamentais sociais e como decorréncia do reconhecimento de que as
normas de direitos sociais encerram situacdes juridicas diferentes no texto
constitucional brasileiro, a doutrina admite ainda, além daquelas duas situacdes
acima expostas, que ha normas constitucionais de carater programatico em

matéria de direitos sociais.

Assim, defende José Carlos Vasconcelos dos Reis:

“Na verdade, um dos principais pontos que devem ser elucidados
para o equacionamento do problema é a diferenca, nem sempre
captada claramente, entre o efetivo conteddo de um direito
subjetivo definido (normas constitucionais definidoras de direitos) e
simples sugestdo de conteudo, sujeita a modelagfes juridico-
politicas cambiantes (normas programaticas). Noutras palavras,
deve-se elucidar a distingdo entre direitos sociais (j& plenamente
definidos) e politicas publicas de direitos sociais™?*

Para os defensores dessa corrente os direitos sociais consagrados na
constituicdo podem se afirmar da seguinte forma, a saber: (1) por normas
definidoras de direitos - dependentes ou ndo da edicao de leis infraconstitucionais
para operar concretamente -, dando lugar a direitos subjetivos, ja inteiramente
configurados na Constituicdo; (2) por normas programaticas, caso em que ainda

nao estara completamente definido um direito subjetivo em favor de seus

121 REIS, José Carlos Vasconcelos dos. As normas constitucionais programaticas e o controle do estado.
Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p. 55. Acerca da distin¢do entre direitos sociais e politicas publicas de direitos
sociais cf. CANOTILHO, J. J. Gomes. Metodologia “fuzzy” y “camaleones normativos” en la problematica
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beneficiarios. Haveria assim, no primeiro caso, verdadeiros direitos sociais; no

segundo, apenas politicas publicas de direitos sociais!??.

A diferenca entre as normas definidoras de direitos dependentes de
legislagdo infraconstitucional e as normas programaticas consistiria, segundo essa
doutrina em dois pontos: (A) no que tange ao primeiro grupo de normas, a
exigéncia de um ato estatal posterior (interpositio auctoritas) que as torne
aplicaveis é de carater meramente técnico ou instrumental uma vez que tais
normas ja trazem definida a matéria que lhes serve de objeto; ja com relacdo as
normas programaticas, a atuacdo estatal posterior, de ordem normativa, tem
carater essencial uma vez que tais hormas apenas enunciam o que se pretende
atingir, sem dizer como se atingira tal finalidade. E (B) as normas do primeiro
grupo, nos dizeres de Jorge Miranda, “obrigam o legislador a editar as necessarias
normas destinadas a conferir-lhes exequibilidade no prazo que estabelecerem™23,
sob pena de incorrerem em omissdo inconstitucional; jA com relacdo as normas
programaticas 0 mesmo nao ocorreria pois elas conferem ao legislador a
possibilidade de uma ponderagédo do tempo e dos meios necessarios para que se

tornem efetivas.

Essa distincdo deixa claro o que ha pouco defendemos, que 0 Nnosso

ordenamento colocou a disposicdo dos cidaddos diferentes instrumentos

actual de los derechos economicos, sociales y culturales. Derechos y libertades: revista del Instituto
Bartolomé de las Casas, a. I1l, n. 6. Madrid: Universidad Carlos 111 / Boletin Oficial del Estado, feb. 1998.

122 Em Jorge de Miranda essa distingdo aparece com nomenclatura distinta, a saber: (1) normas preceptivas
exeqliveis por si mesmas (de eficacia imediata); (2) normas preceptivas ndo exequiveis por si mesmas (de
eficacia diferida) e (3) normas programéticas. Cf. MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional, t.
1. 3. ed. Coimbra: Coimbra, 1996, p. 242. Dentre nds sdo adeptos dessa corrente também Luis Roberto
Barroso e Ricardo Lobo Torres, dentre outros.
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processuais para a protecéo e promocao de tais direitos de acordo com a natureza

da norma os define.

Resta-nos, diante do exposto até aqui, indagar acerca das situacdes
decorrentes de normas programaticas. Estariam tais situacdes livres de um
controle judicial? Ou dito de outra forma, haveria a possibilidade de controle de

constitucionalidade de politicas publicas de direitos sociais?

Nesse contexto, e para encerrarmos 0 presente topico, vale desde logo a
adverténcia de Eros Roberto Grau no sentido de que, em nosso entender, “ndo

existem direitos sem garantias™?4.

E que nessa perspectiva, que entendemos que a relevancia constitucional
das normas programaticas se manifesta ainda na vinculacdo da esfera politica,
que deixa assim de ser a esfera de atuacdo do dominio juridicamente livre e
constitucionalmente desvinculado. Ao contrério, tais normas parecem estabelecer
o fundamento constitucional para a atuagdo politica ao delimitar o programa
normativo-constitucional como ambito espacial dentro do qual a politica deve
mover-se!?® e, ao fazé-lo, abrem o caminho para a atuacdo do Poder Judiciario
tanto para garantir que o politica atue dentro do campo delimitado, quanto que em

determinadas situagdes seja compelido a atuar.

12 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional, t. Il. 3. ed. Coimbra: Coimbra, 1996, pp 245 e ss.
124 GRAU, Eros Roberto. A constituicdo brasileira e as normas programaticas. In: Revista de Direito
Constitucional e Ciéncia Politica, n. 4. Rio de Janeiro: IBDC/Forense, 1985, p. 40-43.

125 Cf. a respeito: KRELL, Andreas. Direitos Sociais e controle Judicial e na Alemanha. Os (des)
caminhos de um Direito Constitucional “comparado”. Porto Alegre: Fabris, 2002, p.54.
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5.3. Os Direitos Sociais e a atuagdo do Poder Judiciario.

Como bem nos recorda Cappelletti, é preciso termos presente

“que os ‘direitos sociais’ — tipico produto juridico do Estado social
ou de welfare — sdo caracterizados pelo fato de que n&o tém
natureza, por assim dizer, puramente normativa; S&o
‘promocionais’ e projetados no futuro, exigindo para sua gradual
realizacao a intervencao ativa e prolongada no tempo pelo estado.
Na protecdo de tais direitos, o papel do juiz ndo pode,
absolutamente, limitar-se a decidir de maneira estatica o que agora
€ legitimo ou ilegitimo, justo ou injusto; ao contrario, constitui
freqliente responsabilidade do juiz decidir se determinada
atividade estatal, mesmo quando largamente discricional — ou a
inércia, ou em geral dado comportamento dos 6érgéos publicos -,
estd alinhada com os programas prescritos, freqiientemente de
maneira um tanto vaga, pela legislacdo social e pelos direitos
sociais.” 126

Assim, a emergéncia do Estado Social que se caracteriza pela expansao
sem precedentes da competéncia e dos poderes do Estado Legislador e
Administrador, forca também a expansao do controle judiciario sobre esses novos

poderes expandidos.

Dessa forma, a importancia dos direitos sociais reside no fundamental papel
gue desempenharam na mudanca de postura na atuagéo do juiz, que passa a ter
que atuar no processo estando atento a como melhor atender a esta nova forma
de conceber o papel do Estado-Judiciario no controle dos abusos comissivos ou

omissivos dos demais poderes do estado.

Além disso, como acentua uma vez mais Cappelletti,

126 CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores? Trad. Carlos Alberto Alvaro de Oliveira. Porto Alegre:
Fabris, 1989, pp. 21 e ss.
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“é manifesto o carater acentuadamente criativo da atividade
judiciaria de interpretacdo e de atuacdo da legislacdo e dos direitos
sociais. (...) Mas, havera em regra, espaco para mais elevado grau
de discricionariedade e, assim, de criatividade, pela simples razdo
de que quanto mais vaga a lei e mais imprecisos 0s elementos dos
direitos, mais amplo se torna também o espaco deixado a
discricionaridade nas decisdes judiciarias. Esta é, portanto,
poderosa causa da acentuagdo que, em nossa época, teve o

ativismo, o dinamismo e, enfim a criatividade dos juizes”**’

Essa também a licdo de Andreas Krell, ao pontuar que a concretizacao

desses direitos sociais “exige alteracdes nas fungbes classicas dos juizes que se

tornam co-responsaveis pelas politicas dos outros poderes estatais, tendo que

orientar sua atuacao para possibilitar a realizacdo de projetos de mudanca social,

0 que leva a ruptura com o modelo juridico subjacente ao positivismo, a separacao

do Direito da Politica™28

Nas palavras de José Eduardo Faria:

‘no atual Estado-Providéncia, com seus diferentes e complexos
papéis como provedor de servicos basicos, como promotor de
novas relagdes sociais, como planejador de atividades econdmicas
e até mesmo como agente diretamente produtor de bens e
servi¢cos, muitas de suas leis caracterizam-se por suas funcdes
promocionais — 0 que exige de seus aplicadores, nos tribunais, um
apmlo esforco de compreensdo valorativa de suas regras,
mediante procedimentos mais abertos e flexiveis do que os
previstos pela hermenéutica comum do Estado liberal™?°.

127 CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores? Trad. Carlos Alberto Alvaro de Oliveira. Porto Alegre:

Fabris, 1989, pp. 21 e ss.

128 KRELL, Andreas. Direitos Sociais e Controle judicial no Brasil e na Alemanha — os (des)caminhos de
um direito constitucional ‘comparado’. Porto Alegre: Fabris, 2003, pp. 72-73.

125 FARIA, José Eduardo. Transformagdes do judiciario. In: FARIA, José Eduardo. Direitos Humanos,
direitos sociais e justica. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, pp. 52-67
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Parece, portanto, haver um certo nivel de consenso quanto ao fato de que a
implementagdo dos direitos sociais exige do Judiciario uma nova logica, que

afaste os tradicionais obsticulos a sua atuacdo para a concretizacdo desses

direitos. Contudo, como adverte José Eduardo Faria:

“se é certo que a interpretacdo e concretizacdo das normas
programaticas exigem um processo judicial mais ativo e dinamico,
modificando as formas ortodoxas de acao e lide judiciais, também
é correto que a auséncia de certos ‘principios gerais do direito’
harmonizadores e unificadores, evidentemente com um potencial
de flexibilidade e adaptabilidade as novas situagcdes e aos novos
conflitos emergentes do ambito de uma sociedade em continua
transformacédo, pode levar ao risco de uma esquizofrenia juridica
travestida de ‘direito livre”**

Dessa forma, o advento dos direitos sociais trouxe mudancas importantes
para o papel desempenhado pelo poder judiciario no controle do poder exercido
pelos demais poderes do estado, sendo certo afirmar que, se em grande medida
nao avangamos mais no reconhecimento dessa nova forma de atuar do judiciario,
isso se deve, em grande parte, a concentracdo do poder decisoério, dentro do
ambito do proprio judiciario, nas maos de uma cupula receosa de adotar tais

mudancas.

Exemplo de receio do novo, pode ser visto na interpretacdo dada pelo

Supremo Tribunal Federal ao mandado de injuncado, que segundo nos ensinam, é:

“uma inovacdo que poderia ter agilizado a renovacéo de institutos
juridicos, mediante a concretizagdo de direitos sociais hegados por
falta de regulamentacdo de uma ordem constitucional cujas graves

130 FARIA, José Eduardo. Transformagdes do judiciario. In: FARIA, José Eduardo. Direitos Humanos,
direitos sociais e justica. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, pp. 52-67
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faltas, no capitulo da ordem tributéria e politico-administrativa, tém
servido de pretexto para a defesa da supresséo de suas inovacoes
no capitulo dos direitos fundamentais. 131

Por fim, no que tange a atuacdo do Poder judicidrio na concretizacdo dos
direitos sociais, cumpre-nos registar que 0 nosso ordenamento colocou a
disposicéo dos cidadaos diferentes instrumentos processuais para a protecédo e

promocéao de tais direitos de acordo com a natureza da norma os define.

Assim, e seguindo o ensinamento de Ivo Dantas sobre a matéria, “podemos
afirmar que na busca da promocao dos Direitos Sociais no ambito da jurisdigéo
constitucional, a Constituicao Brasileira, (...) p6e a disposicdo um bom numero de

Remédios Constitucionais™?32,

Desta forma, ainda que ndo seja este o foco central do nosso trabalho,
buscar-se-a, sem qualquer pretensdo de esgotar o assunto, tracar os contornos
dos remédios constitucionais voltados a protecdo dos direitos sociais, pois como
bem leciona José Afonso da Silva: “a afirmagdo dos direitos humanos no Direito

Constitucional Positivo reveste-se de transcendental importancia, mas nédo basta

181 ¢f. FARIA, José Eduardo. Transformacdes do judiciario. In: FARIA, José Eduardo. Direitos Humanos,
direitos sociais e justica. Sao Paulo: Malheiros, 1998, pp. 52-67. A respeito também conferir: DANTAS, Ivo.
Jurisdicdo Constitucional e a promocdo dos direitos sociais. In: SAMPAIO, José Adércio Leite (coord.).
Jurisdi¢do constitucional e direitos fundamentais. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, pp. 435 — 450. E ainda
desse Ultimo autor a obra sobre 0 Mandado de Injuncéo, de mesmo titulo.

132 A respeito, cf. DANTAS, Ivo. Jurisdigdo Constitucional e a promocéo dos direitos sociais. In: SAMPAIO,
José Adércio Leite (coord.). Jurisdicdo constitucional e direitos fundamentais. Belo Horizonte: Del Rey,
2003, p. 443.
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gue um direito seja reconhecido e declarado; € necessario garanti-lo, porque virdo

ocasides em que sera discutido e violado™33

Assim é que, “Quanto a jurisdigdo constitucional das liberdades — na qual se
fazem presentes os Remédios Constitucionais, encontramos, como exemplos
histéricos, o Habeas Corpus e o Mandado de Seguranca, ao lado dos quais, e
especialmente no caso brasileiro, acrescentem-se os institutos do Habeas Data,
Mandado de Injung¢do, Ac¢do Civil Publica™34, aos quais a constituicdo acrescentou

a acao direta de inconstitucionalidade, comissiva ou omissa.

Com relacdo a acao de inconstitucionalidade por omisséo e com relagdo ao
mandado de injuncdo, importante a observacao de Ivo Dantas, que divergindo do
entendimento do Supremo Tribunal Federal que aproxima os dois institutos, assim

esclarece seus aspectos distintivos:

“Enquanto a Agéo de inconstitucionalidade por omissdo é uma das
espécies de controle abstrato; o mandado de injuncdo €
claramente uma ac¢édo individual, pldrima ou coletiva, de efeitos
concretos; (...)

(...) Enquanto para a Inconstitucionalidade por omissdo tem uma
legitimagé&o restrita aqueles que se encontram enumerados no art.
103 da CF, para o Mandado de Injuncéo, podera ele ser buscado
por qualquer cidad&o (nos termos do art. 1°, Il), nos termos do art.
59,inciso LXXI, cabendo ao poder judiciario, respeitada a regra de
competéncia, concedé-lo ‘sempre que a falta da norma
regulamentadora torne inviavel o exercicio dos direitos e
liberdades constitucionais e das prerrogativas inerentes a
nacionalidade, a soberania e a cidadania’.

Finalmente, n&o poderia o STF nivelar os dois institutos, em razéo
dos efeitos que cada um possui, ou seja, enquanto a Acdo de

18 SILVA, José Afonso da. Poder Constituinte e Poder popular (estudos sobre a constituicdo). Sdo Paulo:
Malheiros, 2002.

134 ¢f. DANTAS, Ivo. Jurisdicdo Constitucional e a promocgédo dos direitos sociais. In: SAMPAIO, José
Adércio Leite (coord.). Jurisdicio constitucional e direitos fundamentais. Belo Horizonte: Del Rey, 2003,
p. 437.
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Inconstitucionalidade por Omissdo em nada poderd obrigar o
legislador, funcionando, portanto, como mero conselho, o
Mandado de Injuncdo, por gerar efeitos concretos interpartes,
poderia obrigar a parte ré ao cumprimento da deciséo (...)"**

No tocante a acao civil publica, além da ampliacdo do espectro de bens por
ela tutelados, para a protecéo de interesses e difusos e coletivos, cumpre ressaltar
tem sido apontada como o instrumento juridico habil ao controle das politicas
publicas®®®, tendo como reflexo importante a legitimacéo do Ministério Publico para

a defesa dos direitos sociais.

Quanto aos remédios constitucionais disponibilizados no terreno da
Jurisdicdo constitucional das liberdades, séo variaveis de caso a caso de acordo

com a natureza do direito social.

135 ¢f. DANTAS, Ivo. Jurisdicdo Constitucional e a promocéo dos direitos sociais. In: SAMPAIO, José
Adércio Leite (coord.). Jurisdicao constitucional e direitos fundamentais. Belo Horizonte: Del Rey, 2003,
p. 443.

136 Nesse sentido, cf. BONTEMPO, Alessandra Gotti. Direitos Sociais: eficacia e acionabilidade a luz da
Constituicao de 1988. Curitiba: Jurug, 2005. No mesmo sentido ainda, MANCUSO, Rodolfo de Camargo. A
acao civil ptblica como instrumento de controle judicial das chamadas politicas publicas. In: MILARE, Edis
(coord.). A acdo civil publica — lei 7.247/1985 — 15 anos. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2001. E th.
FRISCHEISEN, Luiza Cristina Fonseca. Politicas Publicas — a responsabilidade do administrador e o
Ministério Publico. S&o Paulo: Max Limonad, 2000.
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Capitulo 6. O papel politico do Poder Judiciario no controle das Politicas
Publicas e do orgcamento do estado.

Capitulo 6. O papel politico do Poder Judiciario no
controle das fungbes constitucionalmente atribuidas aos
demais poderes do estado.; 6.1. O principio da separacéo
de poderes e o controle judicial da atividade politica; 6.2.
Controle judicial das politicas publicas e dos orcamentos
estatais.

6.1. O principio da separacdo de poderes e o controle judicial da atividade
politica.

Os tedricos do estado liberal, reduziram o principio da separacdo de

poderes a uma formula apresentada de forma simplificada sob duas dimensoes:

“em seu aspecto material, a cada poder, 6rgdo ou complexo
organico unificado corresponderia exclusivamente uma funcao
estatal materialmente definida; no aspecto formal, todos os atos de
igual natureza intrinseca provenientes de O6rgaos diversos
deveriam ser distinguidos seguindo um critério formal-subjetivo
segundo o0 qual, todos os atos desenvolvidos pelo poder
legislativo, ainda que ndo concernentes a emanagdo de normas
juridicas, seriam considerados formalmente legislativos. De igual
modo, segundo esse critério, toda atividade desenvolvida pelos
tribunais, incluindo administracdo patrimonial, jurisdicdo voluntéria
e sentencas normativas, devem ser consideradas formalmente
jurisdicional, bem como, toda atividade desenvolvida pelo poder
executivo, ainda que substancialmente normativa, deve ser
considerada formalmente executiva ou administrativa.13’

Pretendia assim a doutrina proceder a uma gradativa aproximacao entre o

Estado e o Direito e na reducao das fungfes estatais apenas a criagdo e aplicacao
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do direito, sendo que todos os 6rgdos do estado igualmente criam e aplicam
direito (0o que aparece claramente na obra de Kelsen®*), razdo pela qual a
distribuicdo de funcbBes entre érgdos distintos apenas atenderia a um critério
formal.

Assim, segundo o ensinamento de Nuno Picarra:

“.A luz dessa classificagdo das fungdes estaduais, o principio da
separacao de poderes reduziu-se um principio de distin¢cdo entre
actos com diverso valor formal, ou a um principio de distingéo
formal e material ndo coincidente entre os varios actos estaduais,
exaustivamente integraveis na dogmaética triparticdo funcional.
Assim entendido, converteu-se hum dogma, numa categoria com
valor aprioristico™®

Ao mesmo tempo em que, mesmo 0S expoentes mais radicais do
entendimento juridico-funcional da separacdo de poderes, reconheciam a
necessdaria existéncia, em qualquer estado, de uma funcédo irredutivelmente
politica, ndo apreensivel normativamente. Dentre os autores que se destacam
nessa corrente, certamente Jellinek!*’ é o que obteve maior destaque ao defender
que um Estado com um governo que agisse apenas segundo leis prévias seria um

absurdo politico.

137 Cf. a respeito da influéncia da doutrina alema da diferenciacdo dogmatica das funcGes estatais a obra de
PICARRA, Nuno. A separacdo de poderes como doutrina e principio constitucional. Coimbra: Coimbra,
1989, pp. 247 e ss.

138 Cf. KELSEN, Hans. Teoria Geral do Direito e do Estado.trad. Luis Carlos Borges. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 1998, pp. 385 e ss. Para quem “ndo ha trés, mas duas fungBes basicas do estado: a criacdo e a
aplicacao do Direito, e essas func¢des sdo infra e supra-ordenadas. Além disso, ndo é possivel definir fronteiras
sepando essas fungdes entre si, j& que a distingdo entre criacdo e aplicacdo de Direito — subjacente ao
dualismo de poder legislativo e executivo (em sentido mais amplo) — tem apenas um carater relativo, a
maioria dos atos do Estado sendo, a0 mesmo tempo, atos criadores e aplicadores de Direito.” P. 386.

139 PICARRA, Nuno. A separagdo de poderes como doutrina e principio constitucional. Coimbra:
Coimbra, 1989, p. 249.

140 A Respeito cf. JELLINEK, Georg. Teoria General del Estado. México: FONDO, 2000.
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No entanto, como a funcdo politica ficava fora da triparticdo juridico-
funcional pois ndo cabia nem na legislacdo, nem na administracdo, nem na
jurisdicao, concebeu-se um espaco de atuacdo do estado juridicamente livre, fora
do ambito de analise juridica e da teoria juridica do estado, que era exatamente a
atividade concernente a essa funcao politica, ndo subsumivel nem a legislacédo
nem a execucdo e da exclusiva competéncia do titular do governo, como algo
logico-materialmente governamental'+.

Essa idéia de que a funcéo politica € juridicamente livre, incondicionada e
autbnoma nado é tao dificil de ser encontrada ainda hoje em posicionamentos
jurisprudenciais, muito embora mais recentemente, por se configurar de forma
mais atuante, o estado contemporaneo tenda a definir essa func¢éo politica como
uma atividade complexa caracterizada pela “conexdao de fungdes legislativas,
regulamentares, planificadoras, administrativas e militares, de natureza
econdmica, social, financeira e cultural, dirigida a individualizacéo e graduacao de
fins constitucionalmente estabelecidos™#. Dessa forma, o trago caracterizador das
politicas publicas consiste na utilizacdo de instrumentos cogentes de intervencao
do estado na sociedade com a pretensdo de planejamento social a partir da
execucao de projetos governamentais.

Assim, como bem alerta J.J. Gomes Canotilho,

141 O exemplo mais utilizado nesse periodo era, como continua sendo o da funcéo de elaboracéo e execucdo
do orcamento, muito embora com relagdo ao primeiro aspecto, ja se tenha evoluido bastante para admitir a
participagdo do poder legislativo através do processo de aprovacdo da lei orgamentaria e da fiscalizacdo da
execucdo do orcamento, bem como ja se admite, ainda que de forma incipiente a vinculacdo da atividade
orcamentaria as normas constitucionais sobre a matéria. A esse respeito cf. CANOTILHO, J.J. Gomes. A Lei
do orcamento na Teoria da Lei, in: Estudos em homenagem ao prof. Doutor J.J. Teixeira Ribeiro, Vol. II.
Coimbra: Coimbra, 1979.

142 Cf. CANOTILHO, J.J Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Coimbra: Almedina,
1999, p. 540.
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“a politica e o direito sdo apenas duas das mdltiplas dimensdes
das mesmas estruturas globais da sociedade e do mesmo
processo global. O principal perigo para o direito constitucional
democratico-republicano (...) ndo resulta da afirmacao do carater
politico desse direito, mas precisamente do inverso: do mito do
Estado impolitico” 143,

Portanto, a primeira tarefa para quem deseje proceder ao estudo do
problema concernente a politica como programa de agdo, como bem nos lembra
Fabio Konder Comparato'*, é proceder a sua definicdo, que para o autor, a
primeira vista é de ordem negativa. Nao se esgotando em uma norma nem em um
ato, ou seja, ela se distingue nitidamente dos elementos da realidade juridica,
sobre os quais os juristas normalmente desenvolveram a maior parte de suas
reflexdes.

Essa constatacdo inicial € de suma importancia para a abordagem do tema
pois, tradicionalmente, o estudo acerca do juizo de constitucionalidade tem por
objeto apenas normas e atos'®.

Contudo, como bem nos recorda o referido autor,

“(...) a politica aparece, antes de tudo, como uma atividade, isto é,
um conjunto organizado de normas e atos tendentes a realizagdo
de um objetivo determinado. O conceito de atividade, que é
também recente na ciéncia juridica, (...) e constitui o cerne da
moderna nogdo de servico publico, de procedimento
administrativo e de direcé@o estatal da economia.

A politica, como conjunto de normas e atos, € unificada pela sua
finalidade. Os atos, decisbes ou normas que a compdem,

143 CANOTILHO, J.J Gomes. Constituicdo dirigente e vinculagdo do legislador. 2.ed. Coimbra: Coimbra,
2001, p.44.

144 Cf. COMPARATO, Fabio Konder. Ensaio sobre o juizo de constitucionalidade de politicas publicas. In:
Revista de Informacéo Legislativa. Brasilia, a. 35, n. 138, abr/jun. 1998, pp. 39/48.

145 Cf. a respeito ADIN n.° 1640-DF EMENTA: - DIREITO CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO.
CONTRIBUIGAO PROVISORIA SOBRE MOVIMENTAGAO FINANCEIRA - C.P.M.F. ACAO DIRETA
DE INCONSTITUCIONALIDADE "DA UTILIZACAO DE RECURSOS DA C.P.M.F." COMO PREVISTA
NA LElI N° 9.438/97. LEl ORCAMENTARIA: ATO POLITICO-ADMINISTRATIVO - E NAO
NORMATIVO. IMPOSSIBILIDADE JURIDICA DO PEDIDO: ART. 102, I, "A", DA C.F. 1.
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tomados isoladamente, sdo de natureza heterogénea e
submetem-se a um regime juridico que lhes é proprio. ™46

Importa assim, face essa nova perspectiva da atividade estatal, salientar
qgue o juizo de validade de uma politica publica ndo se confunde nunca com o
juizo de validade das normas e dos atos que a compdem. Uma lei, editada no
quadro de determinada politica publica, por exemplo, pode ser inconstitucional,
sem que esta Ultima o seja. Inversamente, determinada politica governamental,
em razdo de sua finalidade, pode ser julgada incompativel com os objetivos
constitucionais que vinculam a acdo do Estado, sem que nenhum dos atos
administrativos praticados, ou nenhuma das normas que a regem, sejam, em Si
mesmaos, inconstitucionais.

O que determinara, portanto, a validade ou invalidade de uma determinada
politica publica € sua observancia aos objetivos estabelecidos no texto
constitucional. Com isso passamos a visualizar a necessidade de uma atuacéao do
controle jurisdicional no ambito da adequacdo das politicas governamentais as
finalidades estabelecidas na constituicao.

O que precisamos ter em mente € a idéia de que tais objetivos e finalidades
constitucionais, encerrados em normas de natureza principiolégicas sao
vinculantes para todos os 6rgaos do estado e também para todos os detentores de
poder econdmico ou social, fora do estado (dirigem-se portanto a todo o corpo
politico da sociedade em geral e ndo apenas aos Orgaos estatais). O que nas

palavras de Fabio Konder Comparato:

146 COMPARATO, Fabio Konder. Ensaio sobre o juizo de constitucionalidade de politicas publicas. In:
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A juridicidade das normas que simplesmente declaram tais fins
(as Zielnormen dos alemées), ou que impdem a realizacdo de
determinado programa de atividades — as normas propriamente
programaticas —, ja ndo pode ser posta em dlvida, nesta altura da
evolugéo juridica.”™*’

E nesse contexto que a lei perde o seu papel de instrumento de expressao
por exceléncia da soberania popular, para se tornar instrumento de governo. A
grande maioria das leis insere-se, hoje, no quadro de politicas governamentais e
tem por funcdo ndo mais a declaracdo de direitos e deveres em situacdes juridicas
permanentes, mas a solucdo de questdes de conjuntura, ou entdo o
direcionamento, por meio de incentivos ou desincentivos, das atividades privadas,
sobretudo no ambito empresarial, ou ainda a regulacdo de procedimentos no
campo administrativo.

Assim o problema da adequacéo de politicas publicas a constituicao, reflete
o problema da relacdo entre constituicio e politica, ou seja, resume-se a
determinar qual o grau de vinculacdo da politica as hormas constitucionais.

No Brasil, o posicionamento do Supremo Tribunal Federal tem avancado
para admitir a densidade normativa do texto constitucional, embora ainda haja
muito caminho a percorrer até que o Supremo Tribunal Federal consolide um
posicionamento acerca do tema. Exemplo do avanco desse entendimento pode
ser encontrado no julgamento do Agravo Regimental no Recurso Extraordinario de
n.° 410715/ SP, quando a 22 Turma, seguindo a unanimidade o voto do relator,

ministro Celso de Mello, assim se posicionou:

Revista de Informacé&o Legislativa. Brasilia, a. 35, n. 138, abr/jun. 1998, p.45.

147 a expressdo em lingua estrangeira consta do original e refere-se a estudo sobre a tipologia das leis
instrumentais no Estado Dirigente, publicado por Peter Héarbele em 1983. Cf. COMPARATO, Féabio Konder.
Ensaio sobre o juizo de constitucionalidade de politicas publicas. In: Revista de Informacdo Legislativa.
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“EME N T A: RECURSO EXTRAORDINARIO - CRIANCA DE ATE SEIS
ANOS DE IDADE - ATENDIMENTO EM CRECHE E EM PRE-ESCOLA -
EDUCACAO INFANTIL - DIREITO ASSEGURADO PELO PROPRIO
TEXTO CONSTITUCIONAL (CF, ART. 208, IV) - COMPREENSAO
GLOBAL DO DIREITO CONSTITUCIONAL A EDUCACAO - DEVER
JURIDICO CUJA EXECUCAO SE IMPOE AO PODER PUBLICO,
NOTADAMENTE AO MUNICIPIO (CF, ART. 211, § 2° - RECURSO
IMPROVIDO. - A educacéo infantil representa prerrogativa constitucional
indisponivel, que, deferida as criangas, a estas assegura, para efeito de
seu desenvolvimento integral, e como primeira etapa do processo de
educacéo basica, o atendimento em creche e o0 acesso a pré-escola (CF,
art. 208, 1V). - Essa prerrogativa juridica, em conseqiiéncia, imp&e, ao
Estado, por efeito da alta significacdo social de que se reveste a
educacéo infantil, a obrigacdo constitucional de criar condi¢6es objetivas
gue possibilitem, de maneira concreta, em favor das "criancas de zero a
seis anos de idade" (CF, art. 208, 1V), o efetivo acesso e atendimento em
creches e unidades de pré-escola, sob pena de configurar-se inaceitavel
omissdo governamental, apta a frustrar, injustamente, por inércia, o
integral adimplemento, pelo Poder Publico, de prestagdo estatal que lhe
impbs o préprio texto da Constituicdo Federal. - A educacéo infantil, por
gualificar-se como direito fundamental de toda crianga, néo se expde, em
seu processo de concretizagdo, a avaliacdes meramente discricionarias
da Administracdo Publica, nem se subordina a razdes de puro
pragmatismo governamental. - Os Municipios - que atuardo,
prioritariamente, no ensino fundamental e na educacao infantil (CF, art.
211, § 29 - ndo poderdo demitir-se do mandato constitucional,
juridicamente vinculante, que lhes foi outorgado pelo art. 208, 1V, da Lei
Fundamental da Republica, e que representa fator de limitagcdo da
discricionariedade politico-administrativa dos entes municipais, cujas
opcles, tratando-se do atendimento das criangcas em creche (CF, art.
208, IV), ndo podem ser exercidas de modo a comprometer, com apoio
em juizo de simples conveniéncia ou de mera oportunidade, a eficacia
desse direito basico de indole social. - Embora resida, primariamente,
nos Poderes Legislativo e Executivo, a prerrogativa de formular e
executar politicas publicas, revela-se possivel, no entanto, ao Poder
Judiciario, determinar, ainda que em bases excepcionais,
especialmente nas hip6teses de politicas publicas definidas pela
prépria Constituicdo, sejam estas implementadas pelos 6rgdos estatais
inadimplentes, cuja omissdo - por importar em descumprimento dos
encargos politico-juridicos que sobre eles incidem em carater mandatério
- mostra-se apta a comprometer a eficacia e a integridade de direitos
sociais e culturais impregnados de estatura constitucional. A questao
pertinente a "reserva do possivel". Doutrina./”*8 (grifos nossos)

Vé-se assim gue aos poucos vai se consolidando o entendimento na

doutrina e na jurisprudéncia de que o poder judiciario esta vinculado as normas

Brasilia, a. 35, n. 138, abr/jun. 1998, p.45. também DWORKIN, Rolnald. Levando os Direitos a sério. Trad.
Nelson Boeira. S&o Paulo: Martins Fontes, 2002, pp. 70-75.
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constitucionais consagradoras de direitos sociais de natureza fundamental, bem
como o importante entendimento de que a esfera da acao politica ndo se encontra
imune & forca vinculante das normas constitucionais. No mesmo sentido tem sido
bastante comentada a decisdo monocratica da lavra do ministro Celso de Mello na
ADPF n.° 45, em que enfrentando o problema do controle de politicas publicas, o

ministro assim se posicionou:

“Néo obstante a formulacdo e a execucao de politicas publicas
dependam de opc¢bes politicas a cargo daqueles que, por
delegacdo popular, receberam investidura em mandato eletivo,
cumpre reconhecer gue nao se revela absoluta, nesse dominio, a
liberdade de conformacdo do legislador, nem a de atuacdo do
Poder Executivo.E que, se tais Poderes do Estado agirem de
modo irrazoavel ou procederem com a clara intencdo de
neutralizar, comprometendo-a, a eficacia dos direitos sociais,
econdmicos e culturais, afetando, como decorréncia causal de
uma injustificavel inércia estatal ou de um abusivo comportamento
governamental, aquele ndcleo intangivel consubstanciador de um
conjunto irredutivel de condigbes minimas necessarias a uma
existéncia digna e essenciais a propria sobrevivéncia do individuo,
ai, entao, justificar-se-a, como precedentemente ja enfatizado - e
até mesmo por razdes fundadas em um imperativo ético-juridico -,
a possibilidade de intervengdo do Poder Judiciario, em ordem a
viabilizar, a todos, o acesso aos bens cuja fruicdo lhes haja sido
injustamente recusada pelo Estado. 4

148 RE-AgR 410715/ SP - SAO PAULO - AG.REG.NO RECURSO EXTRAORDINARIO. Relator(a): Min.
CELSO DE MELLO. Julgamento: 22/11/2005 Orgéo Julgador: Segunda Turma. Publicagdo: DJ 03-02-2006
PP-00076 EMENT VOL-02219-08 PP-01529.

149 A matéria foi assim ementada: ADPF 45 MC/DF. RELATOR: MIN. CELSO DE MELLO. ARGUICAO
DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL. A QUESTAO DA LEGITIMIDADE
CONSTITUCIONAL DO CONTROLE E DA INTERVENCAO DO PODER JUDICIARIO EM TEMA DE
IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS, QUANDO CONFIGURADA HIPOTESE DE
ABUSIVIDADE GOVERNAMENTAL. DIMENSAO POLITICA DA JURISDICAO CONSTITUCIONAL
ATRIBUIDA AO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. INOPONIBILIDADE DO ARBITRIO ESTATAL A
EFETIVACAO DOS DIREITOS SOCIAIS, ECONOMICOS E CULTURAIS. CARATER RELATIVO DA
LIBERDADE DE CONFORMAQAO DO LEGISLADOR. CONSIDERACOES EM TORNO DA
CLAUSULA DA "RESERVA DO POSSIVEL". NECESSIDADE DE PRESERVAQAO, EM FAVOR DOS
INDIVIDUOS, DA INTEGRIDADE E DA INTANGIBILIDADE DO NUCLEO CONSUBSTANCIADOR
DO "MINIMO EXISTENCIAL". VIABILIDADE INSTRUMENTAL DA ARGUICAO DE
DESCUMPRIMENTO NO PROCESSO DE CONCRETIZAQAO DAS LIBERDADES POSITIVAS
(DIREITOS CONSTITUCIONAIS DE SEGUNDA GERACAO). :Decisio publicada no DJU de 4.5.2004.
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O controle da constitucionalidade de politicas publicas tem, portanto,
avancado no entendimento do Supremo Tribunal Federal, contudo, em grande
medida ainda atrelado a idéia de disponibilidade de recursos disponiveis, 0 que
em nosso entendimento configura um equivoco somente justifichvel em politicas
publicas diversas das tendentes a promover a concretizacado dos direitos sociais,

argumento que tentaremos esclarecer adiante.

6.2. Controle judicial dos orgamentos estatais.

No tocante a distribuicdo de recursos e a previsdo de receitas e despesas
estatais, o advento do chamado Estado Social e dos direitos a prestacdes
positivas do estado (Direitos Sociais implementados através de politicas publicas
que assegurem um minimo de equidade no acesso a direitos e servicos basicos
com educacdo e saude) a tradicional doutrina do Estado de Direito concebeu o
orcamento publico como instrumento de governo, seja para o desenvolvimento
econdmico, seja para o social e o politico, vinculado ao planejamento das
atividades estatais.

Dai surge, dentre nos, por exemplo, a acolhida do principio da legalidade da
despesa publica, que impde ao administrador do dinheiro publico a obrigacao de
observar, ao gasta-lo, as autorizacbes e limitacbes constantes da Lei do

Orcamento.
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De acordo com José Afonso da Silva'®, analisando a idéia de orgamento-
programa no Brasil, o orcamento ndo é apenas uma peca financeira, mas um
instrumento de execucdo de politicas tendo em vista o desenvolvimento, 0 que
buscou-se obter sobretudo pela tentativa de garantir verbas para programas de
politicas sociais essenciais através da vinculagdo de receitas tributarias a
determinadas politicas ou da criagdo de fundos publicos setoriais .

Nas palavras de Ricardo Lobo Torres,

‘o estado (que tornou-se estado social fiscal) procura, na via da
despesa publica, reduzir as desigualdades sociais e garantir as
condi¢Bes necessarias a liberdade, maxime através da entrega de
prestacbes publicas nas éareas da saude e da educacao,
abandonando a utopia da inesgotabilidade dos recursos publicos,
da viabilidade de atendimento de todas as necessidades sociais e
da possibilidade de garantir a felicidade do povo (..) Nao
abandona, porém, a responsabilidade pela protecdo dos direitos
sociais, sendo até que serve de arbitro, eis que tais direitos
existem sob a ‘reserva do possivel, isto é, sob a reserva da lei
or¢camentaria.(...) O Estado Democratico de Direito da constituicdo
de 1988, por conseguinte, afirma-se sobretudo na via do
orcamento, com o0 controle dos gastos publicos, o
redirecionamento das despesas vinculadas as politicas sociais e
certa regulagdo do social e econémico (...). 5!

Para esse mesmo autor, 0 orcamento possui trés funcdes precipuas®: a
politica, a econémica e a reguladora. Do ponto de vista politico, ressalta o autor, o
orcamento do estado sempre constituiu forma de controle da administracéo, que
por seu intermédio fica adstrita & execucédo das despesas no periodo e nos limites

estabelecidos pelo Legislativo, destacando ainda o papel de co-participe que este

150 Cf. SILVA, José Afonso da. Orgamento Programa no Brasil. Sdo Paulo: RT, 1973, pp. 20-24, 41-42 e
377-378.

151 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional, financeiro e tributario, volume V: O
orgamento na Constitui¢do. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, V. 5, pp. 16-17.
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altimo poder desempenha na feitura da peca orcamentaria. A funcdo econémica
do orcamento esta relacionada ao papel que o estado desempenha no setor
econdmico e seus reflexos no equilibrio ou desequilibrio orcamentario, ou seja, €
através do orcamento que o estado prevé uma maior ou menor presen¢a no
mercado, fazendo circular a riqueza pela economia ou néo. Por sua vez, a fungéo
reguladora do orgcamento implica uma diminuicdo da exagerada competéncia de
que gozava a Administracdo no modelo estrutural de estado que antecedeu ao
estado social. Nessa perspectiva, 0 orcamento acaba por se tornar o documento
que sintetiza e confere objetividade numérica a atividade administrativa,
regulando-a pois.

Ainda para Lobo Torres, o planejamento exerce funcdo regulatéria da

sociedade através da Administracdo, em suas palavras:

“O orgamento ndo visa precipuamente ao controle do Executivo
nem ao dirigismo econdémico e ao intervencionismo, sendo que
procede a regulacdo da economia e das rela¢des sociais (em tema
de educacao, saude, politicas publicas etc.) por intermédio da
atividade administrativa, de carater subsidiario. Quer dizer, o
planejamento (...) € mera autorizacdo para que a Administracédo
execute 0 programa tragado em leis especificas que compéem o
sistema do Direito Administrativo, que ja ndo esta voltado para a
regulagédo de todo o social nem para a intervengdo na economia,
mas para complementar a atividade privada e para subsidiar as
caréncias e insuficiéncias societais. O planejamento, qualquer que
seja ele, controla a Administracdo quanto ao limite maximo de
gastos, mas nao obriga a realizar a despesa autorizada, como
adiante veremos, em virtude de sua natureza simplesmente
formal.”>3

152 A respeito, Cf. TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional, financeiro e tributério,
volume V: O or¢amento na Constituicdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, V. 5, pp. 49 e ss.

1% TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional, financeiro e tributério, volume V: O
orcamento na Constituicdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, V. 5, p. 61.
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Para José Afonso da Silva, “com o intervencionismo econémico e social do
estado, o orcamento ressalta ainda mais o seu carater politico, como elemento
essencial da politica de redistribuicdo de renda e servicos essenciais (saude,

educacao, previdéncia social)s.

Evidente estd que ao lado de elementos contabeis, 0 orcamento publico
constitui-se em um complexo instituto de carater juridico, governamental,

econdmico e técnico, como bem observou Uadi Lammégo Bulos:

‘juridico, porque deflui da disciplina constitucional e infra-
constitucional que se Ihe irroga; governamental, porquanto indica,
através de documentos, o modo de elaboragdo, aprovacéo e
execucdo dos planos e programas de obras, servigos, encargos
financeiros, etc.; econbmico, pois revela-se pela apreciacdo da
conjuntura econdmica e financeira, assumindo a forma de uma
previsdo da gestdo orcamentaria do Estado; técnico, uma vez que
envolve o estabelecimento dos requisitos exigidos a pratica dos
fins indicados nos itens anteriores, v.g., a classificacdo clara e
racional de receitas e despesas, 0S processos estatisticos para
calculo aproximado dos gastos e das compensacoes,
aprelst_gntagéo grafica e contabil do documento orgcamentario,
etc.”

Assim, a atividade orcamentaria ndo nos aparece como alheia a
normatividade constitucional. Pelo contrario, esta revestido de aspectos juridicos,

que tém sua origem na propria constituicao.

Nesse sentido a doutrina de Lucia Valle Figueiredo, para quem ‘o
orcamento ndo é uma peca livre para o administrador. Ha valores que sédo

priorizados pelas Constituicbes Federal e Estaduais. Aqui, também, por vezes, o

154 Cf. SILVA, José Afonso da. Orgamento Programa no Brasil. Sdo Paulo: RT, 1973, pp. 20-24, 41-42 e
377-378

1% BULOS, Uadi Lammégo. Financas Publicas e Orgamento. In: Revista de Direito Administrativo. Rio de
Janeiro, 1998, n° 211, pp. 281-299.
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administrador ndo tem qualquer discricionariedade, pois, do contrario, seria lhe dar
0 poder de negar, pela via transversa, a escala de prioridades e de urgéncia que

(...) foi constitucionalmente fixada5%

Discordamos, portanto, da doutrina de Ricardo Lobo Torres, ao defender
que os direitos sociais se encontram no liame daquelas “normas programaticas ou
policy, sendo necessariamente sujeito a interpositio legislatoris, notadamente na

via do orgamento publico™57

Entendemos assim, que, conforme ensinamento de Alexy'*®, a competéncia

orcamentéria do legislador ndo é ilimitada.

Exemplo claro disso em nosso ordenamento, podemos encontrar através da
comparacao das normas constitucionais sobre o orcamento publico no atual e no
antigo sistemas constitucionais, especialmente as normas relativas a ndo-afetacédo

das receitas publicas em um e outro sistema.

E que o modelo constitucional anterior ao atual texto, havia consagrado o
principio da ndo-afetacao das receitas publicas de forma explicita, prevendo assim

um largo campo de destinagdo das receitas e conformacédo dos gastos publicos®®®.

Em clara oposicdo ao modelo anteriormente previsto, a Constituicdo de

1988 previu modalidade de receitas vinculadas a prestacdo de servigos publicos,

15 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Agdo civil pablica — Gizamento constitucional. In: MILARE, Edis (coord.).
Acao civil publica — lei 7.347/1985 — 15 anos. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2001, p. 498.

15 TORRES, Ricardo Lobo. A cidadania multidimensional na Era dos Direitos. In: TORRES, Ricardo Lobo
(coord.). Teoria dos Direitos Fundamentais. Rio de Janeiro: Renovar, 1999, p. 280.

158 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales.
1997, p. 405.

159 E 0 que se depreende da redagdo do art. 62, § 2° da constituicio de 1967.
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dentre as quais interessa-nos a vinculagdo de receitas a concretizagdo de direitos
sociais. E que como bem observou Ricardo Lobo Torres, “do ponto de vista
tributario os direitos sociais e econémicos déo origem as contribuicdes sociais e
econOmicas, ingressos destinados ao financiamento da intervencdo do Estado no
campo social e econémico. 160

No mesmo sentido a ligdo de Fernando Scaff, segundo a qual:

“no ambito da CF/anterior o principio da ndo-afetacdo alcancava a
todos os tributos, respeitadas as exce¢cfes mencionadas, ou seja,
havia maior liberdade de conformacéo do legislador, que dispunha
de (quase) tudo que era arrecadado para elaborar o orcamento
anual. A partir da CF/88 apenas a receita dos impostos passou a
ser considerada como ndo-vinculada, sendo que a dos demais
tributos (...) necessariamente devera estar vinculada a causa de
sua criaggo.” 1!

Nestes termos, sendo as contribuicbes instituidas em virtude de um
determinado gasto, tendo finalidade determinada portanto, podemos afirmar que
um eventual desvio dessa finalidade, ou da destinagcdo do produto da sua
arrecadacdo implica em violacdo da fun¢do constitucional do tributo, tornando
ilegitima a sua cobranca.

Dessa forma, parece-nos claro que a mudanca de opcédo do constituinte
nao pode ser ignorada e a inobservancia desse principio podera ser objeto de
controle de constitucionalidade por parte do poder judiciario.

Nesse sentido importante ainda frisar que como consequéncia desse Nnosso

entendimento, toda medida tendente a reduzir 0S recursos vinculados

160 TORRES, Ricardo Lobo. Tratado de direito constitucional, financeiro e tributério, volume V: O
orcamento na Constituicdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, V. 5, p. 154

161 SCAFF, Fernando Facury. Para além dos direitos fundamentais do contribuinte: o STF e a vinculag&o das
contribuicdes. In: LEAL, Rogério Gesta. Direitos sociais e politicas publicas: desafios contemporaneos.t.3.
Santa Cruz do Sul: EDUNISC, 2003, pp. 687-718.
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constitucionalmente as acdes de concretizacdo de direitos sociais, caracterizam-
se como inconstitucionais por violagdo ao principio da afetacdo do produto da
arrecadacdo dos tributos vinculados.'62

Outra evidéncia da vinculacdo da atividade orcamentéria € a concernente a
aplicacdo do percentual minimo do produto da arrecadagdo (receita corrente
liguida) nas acdes e servi¢os basicos de saude e educacdo. Também aqui ndo ha
liberdade de conformacéo do legislador na formulagdo do or¢camento, ou quando
muito apenas distribuird o percentual constitucionalmente estabelecido entre as
diversas acdes e servicos de saude e educacdo. E nesse contexto, parece-nos
razodvel admitir que o controle da adequacédo dos diversos instrumentos legais de
planejamento orgamentarios as normas constitucionais que regulam a atividade
orcamentéria do legislador possa ser efetivado através da atuacdo do poder
judiciario.

Contudo, esse nao tem sido o entendimento dominante na nossa
jurisprudéncia’®® e mesmo na doutrina. Assim, entendo conforme licdo de Scaff!¢4,
que o STF precisa reavaliar o posicionamento acerca dessa matéria para

reconhecer a exigéncia de vinculacdo da receita das contribuicbes sociais as

162 Cf. Sobre o tema esclarecedor artigo da lavra de SCAFF, Fernando Facury. Direitos Humanos e a
desvinculacdo das receitas da Unido — DRU. In: Revista de Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
Renovar, n. 236, abr/jun. 2004, pp. 33-50. Em que o autor defende a inconstitucionalidade (com que
concordamos) da EC n.° 01 de revisdo, 10, 17 e 42, essa Ultima prorrogou a desvinculagdo de receitas,
inclusive a obtida com a arrecadacéo de tributos vinculados, para livre disposicdo do executivo.

183 O posicionamento dominante na jurisprudéncia ndo admite o controle judicial da atividade orgamentaria
do legislador. Nesse sentido assim se posiciona a jurisprudéncia: "O STF tem dado por inadmissivel a acdo
direta contra disposicGes insertas na Lei de Diretrizes Orgcamentérias, porque reputadas normas individuais ou
de efeitos concretos, que se esgotam com a propositura e a votagdo do orcamento fiscal (v.g., ADI 2.100,
Jobim, DJ 01/06/01)." (ADI 2.535-MC, Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJ 21/11/03)

164 A respeito cf. SCAFF, Fernando Facury. Para além dos direitos fundamentais do contribuinte: 0 STF e a
vinculacdo das contribuicBes. In: LEAL, Rogério Gesta. Direitos sociais e politicas publicas: desafios
contemporéneos. t.3. Santa Cruz do Sul: EDUNISC, 2003, pp. 687-718.


http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?PROCESSO=2535&CLASSE=ADI%2DMC&cod_classe=555&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=M
http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/IT/frame.asp?PROCESSO=2535&CLASSE=ADI%2DMC&cod_classe=555&ORIGEM=IT&RECURSO=0&TIP_JULGAMENTO=M
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despesas que ensejaram a sua criacdo, adequando assim a liberdade de

conformacéao do legislador.
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Conclusao.

Um Estado forte, intervencionista e “promovedor”, na esteira daquilo que,
contemporaneamente, se entende como Estado Democratico de Direito, recupera
a sua especificidade, devendo ser, hoje, um campo necessario de luta para
implantacdo das promessas modernas. E um instrumento de emancipagao.

O papel desempenhado pelo Poder Judiciario nessa luta e nesse contexto
ndo pode ficar adstrito a inércia, aguardando a atuacao dos demais 6rgaos de
soberania do estado e na sua conformidade.

Concluimos considerando que a Constituicdo ndo é somente o documento
para organizar o Estado, mas, sim, a propria expressdo do consenso social acerca
dos patamares minimos de igualdade e convivéncia entre os individuos,
transformando-se em espaco de mediacao ético politica da sociedade.

Nesse contexto, claro que ha direitos sociais cujas normas de consagragao
produzem imediatamente e outros que dependem, em maior ou menor grau,
depende de atuacdo legislativa. De sorte que, excluir a possibilidade de
concretizacdo dos direitos sociais através de uma atuacdo mais propositiva do
Poder Judiciario teria como consequéncia o esvaziamento dos direitos
reconhecidos na constituicao.

Assim defendemos que a natureza da norma constitucional consagradora
de direitos sociais condiciona a natureza da atuagdo do poder judiciario na

concretizacao de tais direitos.
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Dessa forma, havera a possibilidade de atuagdo do poder judiciario, quer
através do controle concentrado, quer através do controle difuso, na concretizacéo
de direitos sociais.

Os direitos sociais de defesa (direitos sociais negativos ou liberdades
sociais), por reclamarem (em principio) uma atitude de abstencdo por parte dos
destinatarios e na medida em que se dirigem a um comportamento em geral
omissivo, exigindo o respeito e a n&o ingeréncia na esfera da autonomia pessoal
ou no ambito de protecdo do direito fundamental, ndo dependem, em regra, da
realizacdo de prestacdes faticas ou normativas por parte do destinatario. Desta
forma, as normas que os consagram receberam do Constituinte, de modo geral, a
suficiente normatividade e independem de concretizacao legislativa. Justamente
na auséncia da necessidade de qualquer intermediagdo concretizadora, assegura-
se a plena justiciabilidade destes direitos, no sentido de sua exigibilidade integral
em Juizo. A atuacdo do poder judiciario nessa esfera se dard no campo da
Jurisdi¢cdo Constitucional das liberdades.

Na esfera dos direitos sociais de cunho prestacional, ndo ha como
desconsiderar a natureza excepcional dos direitos fundamentais originarios a
prestacdes sob o aspecto de direitos subjetivos definitivos, isto €, dotados de
plena vinculatividade e que implicam a possibilidade de impor ao Estado, inclusive
mediante recurso a via judicial, a realizacdo de determinada prestacao assegurada
por norma de direito fundamental, sem que com isto se esteja colocando em
cheque a fundamentalidade formal e material dos direitos sociais de cunho

prestacional. O que por sua vez se concretizard através de instrumentos de
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Jurisdi¢do Constitucional tendentes ao Controle da Constitucionalidade da agao ou
omissao do Estado.

Por fim, verificamos ainda que também nesse ultimo campo de atuacao da
Jurisdicdo Constitucional estdo as situacdes decorrentes das chamadas normas
programéticas consagradoras de direitos sociais, normas que consagram politicas
publicas de direitos sociais.

Vimos assim que principio da separagcdo de poderes como regra
instrumental de contencdo do arbitrio ndo impede, antes exige, a atuacdo do
poder judiciario para reprimir as omissfes arbitrarias no que tange ao
cumprimento de um dever de agir imposto pelo texto constitucional.

Por fim, e consubstanciados na idéia de vinculacdo dos poderes publicos as
normas constitucionais e na sobrevivéncia da idéia de Dirigismo Constitucional,
defendemos a necessidade de reconhecimento controle de constitucionalidade da
atuacdo orcamentaria do legislador, mormente aquela referente & observancia de
parametros constitucionalmente estabelecidos para o financiamento de acgles
voltadas para a concretizacdo dos direitos sociais.

Assim 0 nosso estudo enfrentou as questdes relativas ao controle judicial
das politicas publicas e dos orcamentos estatais para demonstrar que no modelo
constitucional adotado pelo texto constitucional de 1988 ha espaco para uma
atuacdo mais criativa do poder judiciario no exercicio de controle da atuacdo
politica dos demais orgados do estado na realizacdo das tarefas impostas pela

constituigao.
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