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RESUMO

A andlise da concretizacdo dos direitos sociaisgasados na Constituicdo Federal de 1988
passa pela conceituacdo desses direitos e suaepésdéncia com os demais direitos
fundamentais. Os direitos sociais, na sua maiséia,normas programaticas, que necessitam
de implementacdo de politicas publicas. A Admiaigio Publica tem obrigagdo de tornar
efetiva a concretizacdo desses direitos, e na a@aséa conteido das normas constitucionais
gue os definem, tem o Poder Legislativo o deveeldborar normas que tornem efetiva essa
concretizacdo. Em caso de ndo cumprimento peleerPbdgislativo, tanto a acédo de
inconstitucionalidade por omissdo quanto o manddeoinjungcdo pouco resultado tém
mostrado nos casos concretos, pois o Poder Judician pode implementar as politicas
publicas ou legislar, sob pena de invaséo de edecmmpeténcia de outro Poder. Quanto ao
administrador omisso possivel a aplicacdo de saradministrativas, civis e penais, tal como
prevé a Lei de Improbidade Administrativa. Nessgtexto, a atuacao do Ministério Publico é
fundamental para tornar efetiva a concretizacdodite$tos sociais, em face de sua misséo
constitucional.

Palavras chavesDireitos sociais; Politicas publicas; Separagépalleres; Acesso a justica;
Poder judiciario; Ministério publico
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ABSTRACT

The analysis of the realization of social rightdjieh are guaranteed by the 1988 Federal
Constitution, considers the conceptualization @sthrights and their interdependence with
the fundamental rights. Most of the social rights morms that need to be improved by public
policy. The effective realization of social righssresponsibility of Public Administration. In
the absence of the content of Constitutional nodefining social rights the Legislative
drafters must create norms in order to guaranteie ibalization. When such Legislative duty
Is not accomplished, both the unconstitutionalgyomission and the injunction have shown
little effect in real cases because the Judiciannot either create public policies or legislate,
at the risk of being charged with interference e tsphere of competence of other
government branch. Civil and administrative pepaltimay be applied to the person
representing Public Administration in the case missive conduct, as foreseen in the Law of
Administrative Improbity. Thus, the action of thefartment of Justice in Brazil (Ministério
Publico) is crucial for the effective realizatiohsmcial rights, considering its mission.

Word-key: Social rights; Public policy; Government branchapture; Access to justice;
Judiciary; Department of Justice.
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INTRODUCAO

Os direitos fundamentais sociais, quase duas dechgeis de insculpidos na Carta
Magna, estdo longe de realizar o objetivo pelo dwahm reconhecidos pelo Poder
Constituinte. Se de um lado temos aqueles que tganague esses direitos sdo prescritos por
normas de eficacia plena e auto-exequibilidadepudeo, temos aqueles que asseguram que
tais direitos, decorrentes de normas programatameficacia reduzida, ndo sao passiveis de
serem reclamados junto ao Poder Judiciario, popertem de recursos or¢camentarios
proprios dos 6rgaos estatais, de meios adequadasye exequibilidade, de competéncia do
legislativo para implementacdo de normas densificed da maioria desses direitos, bem
como de propostas orcamentarias do Poder Execptiva programacao e execucao de
programas sociais.

Este trabalho tem por objetivo apresentar uma tapie justicialidade dos direitos
fundamentais sociais, situando entre a correntengga eficacia imediata desses direitos e
aqueles que consideram que todas as espécies eiéosdifundamentais sociais tém
exequibilidade plena.

Evidentemente ndo se conseguira apresentar solpgéo todos 0s casos que,
concretamente tém surgido e podem surgir, mas apalgumas propostas de protecdo desses
direitos, seja individual ou coletivamente.

No primeiro capitulo, partindo de rapida analisepdeambulo da Constituicdo de
1988, e de conceito de direito fundamental soc@ho conjunto de normas que permitem ao
Estado uma funcéo equilibradora das desigualdaméss e ao mesmo tempo, garantindo ao
individuo a faculdade de exigir a implementacéo lastacfes necessarias a realizacdo das

propostas que eles encerram, sustenta-se a efidasianormas constitucionais que o0s
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definem, entendendo que quase sempre sdo capazegerde efeitos juridicos, sem
necessidade de legislacdo infraconstitucional gmsitique seu conteudo.

Nesse aspecto, analisamos os direitos fundamestaimis ensejando direitos
subjetivos publicos, que reclamam prestacbes pasitido Estado, como exemplo
constitucionalmente previstos os direitos a saastEsténcia social e a educacao fundamental,
como compromissos de um Estado de Direito Demaoratujo fundamento € a dignidade da
pessoa humana.

Analisando a efetividade dos direitos fundamengaisiais, discorremos sobre a
possibilidade de serem reclamados judicialmentando ndo efetivamente cumpridos pelos
orgaos publicos ou particulares, responsaveis queleefetivacdo. Nessa seara, analisamos a
concretizacdo das normas de direito fundamentdbeendo Poder Legislativo, apontando as
consequéncias de sua omissao e a possibilidadeadadareta de inconstitucionalidade por
omisséao e a funcédo do mandado de injuncéao.

Nesse mesmo topico, em face da exequibilidade pelministracdo Publica,
analisamos a discricionariedade na realizacéo slefisstos, ante a previsdo orgcamentaria e a
questao da reserva do possivel.

Partindo da investigacdo de que o ndo cumprimeatmaima constitucional por
aguele que ao seu cumprimento esta vinculado, msiEmi®-se mecanismos juridicos para a
atuacdo junto ao Poder Judiciario para compelir dmiAistracdo Publica e o Poder
Legislativo a concretizarem o nucleo desses dsditndamentais.

No Capitulo Il analisamos a possibilidade de amesgustica pelo individuo que
teve negado seu direito, procurando, contudo, moatpossibilidade de serem esses direitos
exequiveis judicialmente, através de ac¢Bes do Mimis Publico, legitimado
constitucionalmente como 6rgdo agente da garanteifria desses direitos individuais

homogéneos ou difusos.
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No dltimo capitulo, apontando o controle da omissaoonstitucional da
Administracdo Publica pelo Poder Judiciario, satieos a obrigacdo de cumprimento pela
Administracdo Publica das decisbes judiciais emescthandamentais, apontando as
penalidades cabiveis aos agentes publicos peleuréprimento das normas definidoras dos
direitos fundamentais e das decisfes judiciais, @pomtamentos jurisprudenciais.

No capitulo V tracamos as consideracdes finaisptapodo algumas conclusdes, que

podem auxiliar na questédo da justiciabilidade dedgeitos.
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CAPITULO I. DIREITOS FUNDAMENTAIS SOCIAIS E SUA

ESTRUTURA NORMATIVA

1.1 Conceito de direitos fundamentais sociais

A expressao “direitos sociais”, antes de estarrid@eem qualquer artigo do texto
fundamental, foi colocada pelo constituinte comimivauperior dos demais direitos, a serem
assegurados como “valores supremos de uma sociédddma’, constando em primeiro
lugar no preambufoda Constituicdo de 1988.

O preambulo de uma Constituicdo € considerado dectarde intengdes do texto
legal, e “consiste em uma certiddo de origem eitegiade do novo texto e uma proclamacéao
de principios que demonstra a ruptura com o0 ordentmconstitucional anterior e o
surgimento juridico de um novo Estado”.

Embora ndo crie direitos nem deveres, o preambutn éonjunto de principidsjue
se projetam sobre o0s preceitos constitucionais ia@bgrido o fundamento do texto
constitucional e, sintetizando os fins da Congi#aj serve de fonte interpretativa, se tomados
em seu conjunto, quando comparados as demais si@onatitucionais, além de servir como
orientagdo em caso de obscuridade ou lacuna deugwahorma constitucional no caso

concreto.

! Este é o Preambulo da CF de 1988: “Nés, reprasestao povo brasileiro, reunidos em Assembléigdviac
Constituinte para instituir um Estado Democréatidestinado a assegurar o exercicio dos direitosisoei
individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estatesenvolvimento, a igualdade e a justica conores
supremos de uma sociedade fraterna, pluralistengpseconceitos, fundada na harmonia social e comgtida,

na ordem interna e internacional, com a solugadfipacdas controvérsias, promulgamos, sob a protelga
Deus, a seguinteONSTITUICAO DA REPUBLICA DEDERATIVA DO BRASIL.

2 Alexandre de Moraes (2002, p. 119) esclarece §Hembora ndo faca parte do texto constitucional
propriamente dito e, conseqiientemente, ndo conteotraas constitucionais de valor juridico auténomo,
predmbulo ndo é juridicamente irrelevante, umaquez deve ser observado como elemento de intergicetag
integracéo dos diversos artigos que lhe seguem”.

® Principio constitucional, no entendimento de Uaathmégo Bulos (2002, p. 38), “é 0 enunciado queesde
vetor para solugdes interpretativas. Quando exatoirgom visdo de conjunto, confere coeréncia geoal d
sistemaexercendo funcédo dinamizadora e prospectivatiedlo a sua forca sobre as normas constitucianais”



15

A orientacdo constitucional evidenciada no preamhbusa assegurar os direitos
fundamentais do homem previstos na Constituicaeraed

Os direitos fundamentais do homem, segundo JosésAfda Silva (1999, p. 182),
constituem expressao que, aléem de referir-se &ipm@s que resumem a concepcdo do
mundo e informam a ideologia politica de cada cadeanto juridico, designa, no nivel do
direito positivo, as prerrogativas e instituicdase gele concretiza em garantias de uma
convivéncia digna, livre e igual de todas as pesdo& o autor:

No qualificativo fundamentaisacha-se a indicacdo de que se trata de
situacgdes juridicas sem as quais a pessoa humarse méaliza, ndo convive

e, as vezes, nem mesmo sobrevive; fundamedtalsomemmo sentido de
gue a todos, por igual, devem ser, ndo apenas limenge reconhecidos,
mas concreta e materialmente efetivads homemn&o como o macho da
espécie, mas no sentido gessoa human®ireitos fundamentais do homem
significadireitos fundamentais da pessoa humanalireitos fundamentais

E com esse conteldo que a expresdiieitos fundamentai€ncabeca o
Titulo 1l da Constituicdo, que se completa codi@itos fundamentais da
pessoa humana&xpressamente no art. 17.

Essa expressdo, como assinala José Afonso da ($898, p. 182), inspirado em
trabalho de Pérez Luio, ndo significa esfera paveahtraposta a atividade publica, como
simples limitacdo ao Estado ou auto-limitacdo destes fimitacdo imposta pela soberania
popular aos poderes constituidos do Estado quedkgh@nderh

Isso estd adotado na Constituicdo Federal de I2&8,em seu artigo 1°, preconiza
ser a Republica Federativa do Brasil, formada pel&éo indissolivel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, pois, constitorek em Estado Democratico de Direito,
tem como fundamentos a soberania, a cidadanignéddde da pessoa humana e os valores
sociais do trabalho e da livre iniciativa.

Esse novo Estado constitucional preconizado natdgigdo de 1988 € “mais” do

que Estado de Direito, como salienta Canotilho @2@0100):

O elemento democratico ndo foi apenas introduzéda firavar” o podert¢
check the powgrfoi também reclamado pela necessidadkegiéimacéodo
mesmo poder t¢ legitimize State powper Se quisermos um Estado
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constitucional assente em fundamentos ndo metagjsiemos de distinguir
duas coisas: (1) uma € a legitimidade do direibs, direitos fundamentais e
do processo de legislacdo no sistema juridicop(®a € a déegitimidade
de uma ordem de domingodalegitimacéo do exercicio do poder politi€o.
Estado “impolitico” do Estado de direito ndo dapoeta a este Ultimo
problema: donde vem o poder. Sé o principicalaerania populasegundo
0 qual “todo o poder emana do povo” assegura enggaradireito a igual
participacdo na formacdo democrética da vontadeulpop Assim, o
principio da soberania popular concretizado segumiocedimentos
juridicamente regulados serve de “charneira” eotfEstado de direito” e o
“Estado democratico” possibilitando a compreensdonmbderna formula
Estado de direito democratico

Ao erigir a dignidade da pessoa humana como fundido Estado Democratico
de Direito, a Carta Magna evidencia um modelo déadés que objetiva garantir o
funcionamento do mercado, da livre iniciativa e mtapriedade privada, sem deixar de
intervir em questBes prioritArias a consecucdo détiqgas publicas de atendimento a
populacdo carente, visando a erradicacdo da polweaamarginalizacdo, reduzindo as
desigualdades sociais e regionais, promovendo o Hemtodos, sem descuidar do
desenvolvimento nacional.

Tal modelo, para construir uma sociedade livretajus solidaria, adota politica
econdmico-social, voltada a garantia dos direiteis,ca geracdo de empregos e uma politica
distributiva de atendimento as necessidades funaamsedos cidad&os, de modo a lhes
garantir a efetiva dignidade.

Nesse aspecto, um grupo de direitos fundamentaisodem se destaca, embora
entre eles exista uma interdependéncia impliciie, sfio os chamados direitos fundamentais
sociais, direitos assegurados ao homem em swg®es| sociais e culturais (CF, art. 6° e 193
e ss.), isto é, aqueles direitos que disciplinaimagsbes subjetivas pessoais ou grupais de
carater concreto, especialmente em face das atesddo Estado.

Os direitos sociais, como dimensao dos direitogdddorentais, sdo tidos como

prestacfes proporcionadas pelo Estado, direta dineiamente, enunciadas em normas

constitucionais, que possibilitam melhores condigievida aos mais fracos. S&o direitos que
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tendem a realizar a igualizacdo de situacOes sodesiguais. S&o, por isso, direitos que se
ligam ao principio da igualdade.

Esses direitos “valem como pressupostos do gozalideisos individuais ha medida
em que criam condi¢cdes materiais mais propiciesuégErimento da igualdade real, o que, por
sua vez, proporciona condicdo mais compativel careocicio efetivo da liberdade”, como
entende José Afonso da Silva (1999, p. 288-290).

Evidencia-se, portanto, nesse modelo social o comigso do Estado com a
concretizacdo dos direitos fundamentais sociais sgm@ dldvida, constituem um dos pilares

do Estado Democratico de Direito.

1.2 Previsao constitucional dos direitos fundamenis sociais

Embora o conceito de direitos fundamentais em noesdenamento juridico seja
amplo, incluindo tanto posicdes juridicas tipicategarestacionais (direito a saude, educacéo,
assisténcia social etc.), quanto uma gama diversdirditos de defesa, Ingo Wolfgang Sarlet
(2001, s.p.), afirma que os direitos sociais ransfituicdo compdem um complexo amplo e
multifacetado de posic¢des juridicas, e por isso:

[...] a denominagédo encontra sua razdo de serifoanstancia - comum aos
direitos sociais prestacionais e direitos socia@sddfesa — de que todos
consideram o0 ser humano na sua situacdo concretadean comunitaria
(social), objetivando, em principio, a criacdo eagtia de uma igualdade e
liberdade material (real), seja por meio de deteswhs prestacbes materiais
e normativas, seja pela protecdo e manutencdo uibbeip de forcas na
esfera das relacdes trabalhistas”.

A previsdo constitucional dos chamados direitoSasoe seu objetivo maior —
concretizacao da dignidade da pessoa humana -acolads direitos, formal e materialmente
fundamentais. Isso porque, constituindo pressupstmoncretizacao da dignidade da pessoa

humana, na medida em que buscam reduzir as defagesl sociais, impondo
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comportamentos positivos ao Poder Publico, maiesial a igualdade real entre os seus
titulares.

Para Perez Lufio (1998, p. 183-187), os direitosasopodem ser entendidos em
sentido objetivo como “0 conjunto das normas asaWés quais o Estado leva a cabo a
funcdo equilibradora das desigualdades sociaisgne sentido subjetivo, como o direito a
participacdo na vida social, o que implica na ayé&p do poder publico em concretizar
prestacoes.

José Campillo Sainz (1995, p. 47) define os dise#iociais como sendo “o0 conjunto
de exigéncias que o homem pode fazer valer framtéstado e aos entes publicos para que
Ihes proporcionem 0s meios necessarios para terexig€ncia digna em sua qualidade de
homem?®, ja que os direitos civis-politicos e direitos iaéx sdo projecdes distintas de uma
mesma coisa, que sao os direitos fundamentais a@rio com mesmo ponto de partida e
igual destino, que € o proprio homem.

Os direitos sociais sao direitos fundamentais porgomanam de uma concepgéo
segundo a qual a sociedade e, em especial, o0 Estadem colocar seus recursos e suas
atividades a servigo das pessoas, que tém o daeitexigir do poder publico, em caso de
necessidade, que lhes proporcione um nivel de addmuado, colocando a disposi¢cdo os
meios necessarios para alcancar seus fins.

Pela Constituicdo, em sentido subjetivo, é o dirgéral de cada cidadao a participar
nos beneficios da vida em sociedade, correspondardieitos especificos a determinadas
prestacfes diretas ou indiretas por parte dos psdaiblicos. Sdo compreendidos como
“auténticos direitos subjectivos inerentes ao easpaexistencial do cidadao,
independentemente da sua justicialidade e exemizdé imediatas”, segundo Canotilho

(2000, p. 466).

* No original de José Campillo Sainz (1995, p. 4&):conjunto de exigéncias que el hombre pude healer
frente al Estado y/o entes publicos para que éstardporcione los médios necesarios para condusa u
existéncia digna de su calidad de hombre”.
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Assim, os direitos sociais a educacdo, a saudésabalho, a moradia, ao lazer, a
seguranca, a previdéncia social, a protecdo a mad&ele e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, previstos no art. 6°, da Constituigiteral, “sédo direitos com a mesma
dignidade subjectiva dos direitos, liberdades am#@s. Nem o Estado nem terceiros podem
agredir posicdes juridicas reentrantes no ambit@rdeeccdo desses direitos (ex: saude)”,
como afirma Canotilho (2000, p. 466).

Em sentido objetivo, direitos sociais correspondemconjunto de normas pelas
quais o Estado deve realizar sua fungcdo moderadasrdisparidades sociais.

As normas consagradoras de direitos econdmicogisae culturais, modelam a
dimensdo objetiva de duas formas: (1) imposicOagfelantes, apontando para a
obrigatoriedade de o legislador atuar positivamerriando as condicbes materiais e
institucionais para o exercicio desses direitq®) dornecimento de prestacdes aos cidadaos,
densificadoras da dimensédo subjetiva desses dir@t@xecutoras do cumprimento das
imposices institucionars.

Em razdo de seu aspecto subjetivo, os direitosaisogarantem ao seu titular a
faculdade de exigir do Estado a implementacdo destgrdes necessarias a realizagdo das
propostas que eles encerram, gerando ao podec@ualiobrigacdo de atendé-las, sob pena
de serem exigidas judicialmente.

No aspecto objetivo, os direitos sociais apresentama dimensdo de validade
universal, extrapolando a simples relacdo cidaddadd. Tratando-se de norma
constitucional tem o poder de vincular e impor eptimento de seus preceitos ndo s6 ao

poder publico, mas também aos particulares, exiginda prestacdo positiva que garanta as

®> Nesse sentido é o ensinamento de Canotilho (300867), afirmando, ainda: “Estas varias dimensiis
devem confundir-se. Ao contrario do que geralmeetafirma, um direito econémico, social e cultur@b se
dissolve numa mera norma programatica ou numa iiggmgonstitucional. Exemplifique-se: o direitosatde
(art. 64°/1) é um direito social, independentemelamposi¢cdes constitucionagestinadas a assegurar a sua
eficicia (ex: a criagdo de um servigo nacional alels, geral e tendencialmente gratuito, como inpaet.
64°/2) e dagrestacdedornecidas pelo Estado para assegurar o mesmdodijgr exemplo, cuidados de
medicina preventiva, curativa e de reabilitacig, teomos do art. 64°/3)".
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condicbes minimas necessarias para a realizacagudllade material entre os cidadaos,
constitucionalmente prevista, de modo a promoveera-estar social. Com isso, realiza-se o
principio da dignidade da pessoa humana.

O Estado Democratico de Direito instaurou uma ordandico-constitucional
fundada nos direitos a acdes positivas do Estagopgderiam ser classificadas como direitos
a prestacées em sentido amplo, segundo um cormeipdo proposto por Robert AleXy
interessando, sobremaneira, os direitos a prestagiiesentido estrito, denominados direitos
fundamentais sociais.

Os direitos fundamentais a prestacdes geram obBegapositivas por parte do
Estado, que tem o dever de oferecer aos cidadaefetvo exercicio das liberdades
fundamentais, disponibilizando-lhes os instrumemasa a consecucdo dos preceitos neles
fixados. Enquanto os direitos de defesa exigem absiencdo por parte do Estado, os
direitos a prestacfes impdem ao poder publico upngacdo de fazer, ou seja, exigem do
Estado um comportamento ativo, a fim de implemergar prestacbes necessarias a
concretizacao do direito social.

A possivel classificacdo dos direitos fundamergaisdireitos de defesa e direitos a
prestacbes ndo estabelece um antagonismo enti@gitdberdades e garantias e os direitos
econdmicos, sociais e culturais, porque todos ediseitos nascem de obrigacdes de fazer e
de néo fazer, e estdo intrinsecamente relacioraddsrdependentes.

Os direitos fundamentais representam um sistemeo Umiindivisivel de regras e
principios que vinculam os poderes do Estado, ed@a realizacdo de prestacdes positivas e
negativas, para protecdo dos direitos, liberdadegamantias, bem como dos direitos
econdmicos, sociais e culturais, ou, simplesmeirgtas sociais, imprescindiveis para a

realizacdo das liberdades e direitos civis dowiddps. Isso evidencia a unidade do sistema.

® Robert Alexy (2001, p. 430) divide os direitos regtacées em sentido amplo em trés grupos: 1)atirai
protecéo; 2) direitos a participacdo na organizaggmcedimento; 3) direitos a prestacdes em seasttito.
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Nesse sentido, a licdo de Gomes Canotilho (200@), gartindo da dimensao
subjetiva dos direitos a prestacdes em sentiddcgsttassifica-os em direitos originarios e
direitos derivados a prestacdes. Dos primeirosrdeeofaculdade do cidadao poder exigir do
Estado as prestacdes do direito fundamental poeviet Constituicdo. Da garantia
constitucional dos direitos sociais decorrem dumssequéncias: a) o dever do Estado de
implementar politicas publicas para a concretizat@® prestacdes; b) o direito do cidadao
exigir diretamente do poder publico competente, seecessidade de legislacédo
infraconstitucional, as prestacdes devidas.

O reconhecimento dos direitos econdmicos, sociaisulturais como direitos
originarios a prestacfes representa uma imposigastitucional que leva a transformacodes
econdmico-sociais para a implementacdo dessedodiraapesar dessa efetivacdo, quase
sempre depender de recursos econdmico-orcamentanogue se convencionou chamar de
“reserva do possivel”.

J& com relagcdo aos direitos derivados a prestag8esiesmos constituem direitos
dos cidadaos a igual participacdo nas prestacdesn@etizadas pelo Estado, pressupondo
uma atuacao prévia do Poder Legislativo no semt&ddensificar o direito fundamental social
através de lei infraconstitucional, gerando, aipdd entdo, a obrigacdo da Administracédo
Publica, a implementar a prestacdo social, nascan@ direito de acesso do cidaddo aos
servicos publicos. Dessa forma, geram direitosipoblsubjetivos, cujo nucleo formado pelas
prestacbes ndo pode ser desatendido sem compermagaatra alternativa. Dai surge a

clausula de proibicdo de evolucdo reacionaria oaesso social

" Canotilho (2000, p. 469) esclarece que “os diseilerivados a prestagdes, naquilo em que constituem
densificacdo de direitos fundamentais, passam eng@nhar uma funcdo de “guarda de flanco” (J.Pawll
desses direitos garantindo o grau de concretizagaoobtido. Conseqiientemente, eles radicam-se
subjectivamente ndo podendo os poderes publicméneli, sem compensacado ou alternativayideo essencial

ja realizado desses direitos. Nesse sentido fatarsbém declausulas de proibicao de evolucdo reaccionaria
ou de retrocesso socigkex.: consagradas legalmente as prestac@es déEaswissocial, o legislador ndo pode
elimina-las posteriormente sem alternativas ou @mspcdes “retornando sobre seus passos”; reconhecid
através de lei, o subsidio de desemprego, comondfiwedo direito ao trabalho, ndo pode o legisladtnguir
este direito, violando o nucleo essencial do dirsitcial constitucionalmente protegido)”.
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Em face disso, especialmente os administradordicpsiprocuram néo reconhecer
a fundamentalidade dos direitos sociais, alegand® a) indeterminacdo de seu contetdo
dificulta a fundamentacdo de uma pretensdo posdiveer cumprida pelo Estado, que a
dificuldade de cumprimento reside no fato da ligétade recursos financeiros do Estado para
implementacéo das prestacfes e a reserva do @oggilimite para a efetivacdo dos direitos
sociais. Todavia, como afirma Paulo Bonavides (199&85):

No Estado Contemporaneo, sem os direitos socideraade nao seria real
nem eficaz para camadas consideraveis da socidéacasses. Constituem
eles direitos de participacadgilhaberecthg direitos que obrigam o poder a
um status activusle ordem material, ou seja, concretizar uma ldeedeal
gue transcende a liberdade juridica, a Unica quelleo Estado liberal
ministrava e garantia formalmente. Essa liberdadesges direitos tém
alcance indefinido e extensao polémica, correndoCGunstituicbes o risco
de ficar sempre vazados em proposicdes demasiadogantes, genéricas e
vagas, de teor programatico, com flanco abertosasias dos intérpretes e
dos aplicadores.
Os direitos sociais, por sua previsdo constitud¢jopassuem fundamentalidade,
especialmente porque evidente a unidade e intendépeia dos direitos, liberdades e
garantias e direitos sociais, tendo estes, taioammeles, a aplicabilidade imediata, pois sé&o

direitos publicos subjetivos em relacéo ao Estado.

1.3 A interdependéncia dos direitos civis-politicose os direitos

sociais

A tentativa de uma classificacdo sistemética dositds fundamentais, sustentada
em critérios objetivos e funcionais, € extremameotenplexa e problemética, cujas
dificuldades decorrem, segundo Ingo Wolfgang S&#e03, p. 165), dentre outros aspectos,
da diversidade de fungbes exercidas pelos dir&itoadamentais, de sua distinta e complexa

estrutura normativa (por sua vez vinculada a técnie sua positivacdo no texto
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constitucional), bem como das especificidades da cadem constitucional. Por outro lado,
h& de se considerar a existéncia de diversosicstée classificacdo utilizados e que nem
sempre sdo compativeis entre si, € muitas vezescoemo direito constitucional positivo.
Todavia, por meio da classificacao € possivel alierapenas uma visao global e sistematica
do conjunto dos direitos fundamentais, mas tambémanpetros objetivos para sua
interpretacdo, enquadramento funcional e até mesnteterminacdo do regime juridico
aplicavel.

A questéo da classificacdo dos direitos fundamertduz do direito constitucional
patrio é problematica, especialmente ante a auséecsistematicidade e, em muitos casos, a
precaria técnica legislativa do texto constitucionao facilita o trabalho. Além disso, a
Constituicdo de 1988 abrigou em seu catalogo (a tmste) direitos fundamentais que
exercem, em principio, inUmeras func¢des vincula@lasua dupla perspectiva objetiva e
subjetiva, utilizando-se, para tanto, das maisadais técnicas de positivacdo. Para tanto, um
simples olhar sobre o texto constitucional podecgdmer algumas dificuldades, como
esclarece Sarlet (2003, p. 166):

Assim, por exemplo, € possivel perceber que, ndtardbs direito sociais
(arts. 6° a 11 da CF), se encontram tanto direitqerestacdes, quanto
concretizagbes dos direitos de liberdade e igualdenim estrutura juridica
diversa. Ainda no capitulo dos direitos sociaisgha registrar a existéncia
de direitos com titulares diversos, de vez quéi@stos e garantias dos arts.
7° a 11 séo outorgados apenas aos trabalhadorgssao que os direitos
sociais do art. 6°, em principio, direitos de toddigm disso, constata-se
gue no capitulo dos direitos individuais e coletie possivel encontrar até
mesmo normas de conteldo eminentemente impositivom@as-tarefa ou
normas-programa), como demonstra o exemplo dagdmtao consumidor
(art. 5° inc. XXXII), contendo, ainda, tipicas gatias institucionais
fundamentais, como é o caso da instituicdo do meabdo Juari (art. 5°, inc.
XXXVII).

Por isso, levando-se em conta a multifuncionaliddesses direitos, Sarlet (2003)
entende que uma classificacdo dos direitos fundeiseronstitucionalmente adequada e que,

por sua vez, tenha como ponto de partida as fungdegles exercidas, poderia partir, na
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esteira da proposta de Robert Alexy, da distingéioeedois grandes grupos: os direitos
fundamentais na condicdo de direitos de defesa direisos fundamentais como direitos a

prestacfes (de natureza fatica e juridica). Ndasaificacdo, o segundo grupo (dos direitos a
prestacdes) dividir-se-ia em dois subgrupos, geajam, o dos direitos a prestacdes em
sentido amplo (englobando os direitos de protegd® direitos a participacdo na organizacao
e procedimento) e o dos direitos a prestacdes ertidseestrito (direitos a prestacdes

materiais sociais), salientando-se que a ambos pfieaaa distincdo entre 0s assim

denominados direitos derivados e os direitos cdigns a prestacoes.

A classificacdo dos direitos a prestacdes em dgaitiginarios e direitos derivados a
prestacfes tem relevancia pratica e vem sendo tomdsentidos diversos pela doutrina.
Sob a rubrica de direitos derivados a prestacopp@endem-se, tanto o direito de igual
acesso, obtencao e utilizacdo das instituicbedasipelos poderes publicos, como o direito
de igual participacdo nas prestacfes que essdsigists dispensam a comunidade, segundo
Gomes Canotilho (2003, p. 553), de sorte que cstols derivados a prestacdes podem ser
considerados como direitos dos cidaddos a part@pagual nas prestacdes estatais na
medida das capacidades existentes. Por outro $atboputro ponto de vista da doutrina, 0s
direitos derivados a prestacdes podem ser tido® qusicdes juridico-subjetivas deduzidas
ndo diretamente das normas constitucionais defiagdde direitos fundamentais, mas da
concretizacdo dessas pelo legislador ordinario.s&esmso, para a concretizagdo haveria
necessidade de norma infraconstitucional regulaadend.

Os direitos originarios a prestacdes, por sua pedem ser tidos como direitos dos
cidadaos ao fornecimento de prestacdes pelo Estatkpendentemente da existéncia de um
sistema prévio de oferta desses bens ou servigoppder publico. Isso significa que esses
direitos podem ser deduzidos originaria e diretdmelas normas constitucionais que 0s

prescrevem.
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No ensinamento de Canotilho (2003, p. 554) afirmaasexisténcia de direitos
originarios a prestacdes quando

(1) a partir da garantia constitucional de cedwsitos (2) se reconhece,
simultaneamente, o dever do Estado na criacdo esygrostos materiais
indispenséveis ao exercicio efectivo desses aie{B) a faculdade de o
cidadéo exigir, de forma imediata, as prestagoestitotivas desses direitos.

Por outro lado, segundo Ingo Wolfgang Sarlet (2003199), a distingdo entre
direitos derivados e originarios a prestacdes, em mpse sua particular relevancia para a
problematica da eficacia dos direitos sociais déhoyprestacional, ndo é incompativel com a
classificacéo dos direitos detatus positivus”em direitos prestacionais em sentido amplo e
restrito, aplicando-se a ambas. Alids, nesse serato ha direitos derivados a prestacdes
em sentido amplo (direitos de protecdo e organza&c@rocedimento), quanto em sentido
estrito (direitos a prestacdes materiais sociaggndo o mesmo para os direitos originarios a
prestacdes. Além disso, ndo se observa incompdéidé entre essa distingcdo e a existéncia
de direitos a prestacdes juridicas e de naturdiza fa@e tal sorte, que se cuida de critérios
complementares de classificagao dos direitos dqn@&ss.

Diferentemente de outras ordens constitucionais, ne$so pais ndo ha muita
controvérsia a respeito da igual dignidade dositdgede defesa e dos direitos sociais
(prestacionais), ndo se podendo falar em prevaé&lus primeiros sobre os outros, a exemplo
do que ocorre em Portugal, onde o Constituinte esgamente outorgou aos direitos de
defesa, de cunho negativo (os direitos, liberdadggrantias do Titulo 1l), uma normatividade
e forca juridica reforcada em relacdo aos diretmsdmicos, sociais e culturais do Titulo 111,
Nesse sentido, 0 ensinamento de Ingo Wolfgangt32083, p. 210):

Para uma tal diferenciacdo, caracterizada por ugimee juridico-

constitucional diferenciado, ndo encontramos el¢éosede sustentacdo em
nosso direito constitucional positivo. Da mesmarnirndo hd como falar de
uma dicotomia ou de um dualismo absoluto entreireitas de defesa e os
direitos sociais prestacionais em nosso ordenameatstitucional, no

sentido de um antagonismo irreconciliavel entres,el@ que ambos
compartilham a mesma dignidade como direitos furesdals, assumindo
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carater nitidamente complementar, e ndo excludetgeacordo com a
unanimidade da doutrina. Valendo-se aqui da ligh€elso Lafer, podemos
afirmar que a inevitavel tensdo entre direitosilberdlade (defesa) e direitos
sociais (a prestagbes) ndo se encontra sujeita a dmlética do
antagonismo, mas a uma dialética da mutua complegé@m ja que ambas
as categorias de direitos fundamentais se basedanomcepcdo de que a
dignidade da pessoa humana apenas se podera afiedante a existéncia
de maior liberdade e menos privilégios para todos.

A questéo da existéncia de um dualismo relativeeesuinbos os direitos, discussao
essa que encontra vertente ja na esfera do dinémacional, onde, desde o reconhecimento
dos primeiros direitos sociais prestacionais na@aternacional da ONU sobre direitos
econdmicos, sociais e culturais de 1966, ja ficamsagrado que existem diferencas
vinculadas ao problema de efetivacdo, de modo edpecque se refere a constatacdo de que
os direitos sociais (a prestacfes materiais), atr&wo dos direitos de defesa, dependem de
efetivacdo progressiva, e, por isso aquela épauandia-se que ndo eram passiveis de
deducado em juizo. Tal entendimento ainda predoerimalguns setores da doutrina. Todavia,
ja na Conferéncia de Teera de 1968, foi proclansadaivisibilidade de todos os direitos
humanos, sejam civis e politicos, sejam econdmamsais e culturaisNo mesmo sentido, a
Assembléia Geral das Nac¢bes Unidas, em 1977, adotoesolucdo 32/130, em que se
afirmou que todos os direitos humanos, qualquersgjee o tipo a que pertencem, se inter-
relacionam necessariamente entre si, e sdo ingdidse interdependentes, e deveriam ser
vistos de modo global.

Vé-se, portanto, que no plano internacional ha m@iduas décadas tem-se adotado
o entendimento de que os direitos civis e politeos direitos econdmicos, sociais e culturais
formam uma unidade indivisivel, calcada no prirciga dignidade da pessoa humana de

modo que a negacao dos direitos sociais implicdesétuicao de forca material dos direitos

civis e politicos.

8 A Proclamagcéo de Teerd de 1968 prescreve enriigo 33, que: “Como os direitos humanos e as diades
fundamentais sdo indivisiveis, a realizagdo dastds civis e politicos, sem o0 gozo dos direitaméenicos,
sociais e culturais torna-se impossivel” (Trinda91, p. 123).
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N&o obstante a interdependéncia de ambas as datederdireitos fundamentais ha
diferencas entre os direitos de defesa e os diraitprestacfes materiais, que se revelam na
esfera da densidade normativa e a eficacia dasasogoe 0s consagram e que desembocam,
entre outros aspectos, no problema do reconheamtEntum direito individual subjetivo a
prestacfes materiais estatais, pois se entendeeaagestes haveria necessidade de uma
regulamentacdao legislativa, o que inexistiria nosiths de defesa.

Nesse aspecto, Pérez Luiio (1988, p. 206-208) sasteintima relacdo entre as
liberdades publicas e os direito sociais, refutamdoargumentos dos que sustentam o
dualismo entre as duas categorias de direitos fuoaedtis em face das diferencas quanto ao
fundamento, titularidade e tutela dos direitos déesh e dos direitos sociais. Para ele, os
direitos sociais, enquanto especificacdes da igdalde solidariedade, tém fundamento
vinculado aos valores jusnaturalistas tal comoistods de defesa, pois os direitos a saude,
ao trabalho e a cultura, como direitos que visgpnodecdo da existéncia humana conforme
sua dignidade, ndo sdo menos naturais que o daeisufragio, concluindo que pouco serve
proclamar liberdades sem meios para desfruta-las.

Os direitos a prestacdes em sentido amplo sdo tedoglireitos de cunho
predominantemente prestacional que ndo se enquatharategoria dos direitos de defesa,
mas englobam os direitos de protecdo e de pan@pama organizagdo e procedimento,
enquanto que os direitos a prestacdes em senttdto e reportam a atuacdo do poder
publico, para criagdo, fornecimento e distribuidégrestacdes materiais ja existentes.

Levando em conta o ambito dos direitos prestacsoam sentido amplo, segundo
Sarlet (2003, p. 208), podemos enquadrar as nadefasdoras de direitos fundamentais que
consagram direitos a prestacfes materiais por prteseus destinatarios na categoria de
direitos fundamentais a prestacdes em sentiddesfie costuma ser identificada como a

dos direitos fundamentais sociais.
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Evidentemente, os direitos fundamentais sociaigtimfam assegurar, mediante a
compensacao das desigualdades sociais, o exedeicima liberdade e igualdade efetiva, que
pressupbfe um comportamento ativo do Estado, ja ajugualdade material deve ser
implementada, sob pena de sua néo realizacdo. ldsgseto, importante a mencgao de Ingo

Wolfgang Sarlet (2003, p. 209):

De acordo com a tradicdo do constitucionalismo ileies desde 1934,
também sdo diretamente denominadas de direitosafiomctais sociais as
posicdes juridicas diretamente vinculadas ao didmttrabalho, ja que nesta
esfera 0 antagonismo entre a liberdade e a igualded e formal se
manifesta de uma forma particularmente aguda, draspecial em virtude
das gritantes desigualdades econdmicas e soc@istraglas nesta seara,
salientando-se, contudo, mais uma vez, o fato de apenas parte dos
direitos atribuidos aos trabalhadores assume fedgiotipicos direitos
prestacionais. Ademais, ndo deve passar aqui sempame distincdo entre
os direitos sociais dos trabalhadores e os dirsitogis em geral, ja que os
primeiros podem, em principio, ser considerados oatagoria especifica
destes, na medida em que sua titularidade — acationtios direitos sociais
a prestacdes em geral (salude, educacdo, assisttidd etc.), que sdo
direitos de todos — se encontra restrita a classetrdbalhadores, além de
terem como destinatarios principalmente as entklagevadas (os
empregadores). Assim, tendo-se sempre presentdscdés ja tracadas
entre os direitos sociais de defesa e os de curdsiapional, constata-se
gue, a exemplo do que ocorre no constitucionaliimsdano, os direitos
fundamentais sociais em nossa Constituicdo nao afornum grupo
homogéneo no que diz com seu contetdo e formasitévpgao.

Vé-se claramente em nosso direito constitucionsitipo que nem todos os direitos
sociais a prestacdes tém como destinatario o Estadpe se aplica principalmente aos
direitos prestacionais arrolados entre os direitbss trabalhadores (CF, art. 7°), que, néo
obstante serem considerados como fatores de ca@®eda justica social, na medida em que
se encontram ligados a obrigacdo da comunidadelddes privadas e empregadores), sua
concretizacdo também contribui para a realizacédguiddade e liberdade reais.

Em face disso, interessa-nos especificamente e#adirsociais a prestacées em

geral, cujos titulares séo todos os cidadaos,estrétario € o Estado.
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1.4 A eficacia juridica das normas constitucionaisde direitos

fundamentais sociais

Antes de tecermos comentarios sobre a eficacidigatidas normas definidoras dos
direitos fundamentais sociais, necessério se fazebanalise de diferenca entre os direitos a
prestacoes em sentido amplo e direitos a prestapdeentido estrito.

Nos direitos a prestagfes em sentido amplo eneoasrdipicos direitos de defesa ou
liberdades sociais, que se apresentam como difeidamentais aplicaveis sem necessidade
de intervencao do legislador, porque impdem deveeeabstencdo aos poderes publicos, tal
como os direitos, liberdades e garantias. Seguraittho (2003, p. 467) esses direitos
econdmicos, sociais e culturais sdo verdadesefsexecuting citando como exemplos o
direito a propriedade, a liberdade de profissaditeeadade sindical.

Por outro lado, os direitos a prestagdes em semgdoto tém como diferenca
fundamental dos demais a indeterminabilidade daecolo das normas constitucionais que
definem os direitos fundamentais sociais. Todaiiaa que se afirme que o conteudo desses
direitos ndo seja de plano determinavel, essa teaistica ndo retira sua forca juridica e
imperatividade.

Como todas as normas constitucionais, os direitogadmentais sociais, por mais
simples que seja sua densidade constitucional, reesdo capazes de gerar efeitos juridicos,
sem a necessidade de legislacdo infraconstituginoantendimento de Sarlet (2003, p. 270).
Esses direitos previstos constitucionalmente s§msecogentes, normas de ordem publica,

com imperatividade e inviolabilidade, como afirmi@»¥andre de Moraes (2002, p. 469):

° A expressao “eficacia juridica” é empregada noside da licio de José Afonso da Silva (2000, p. & a
conceitua como “qualidade de produzir, em maiomm@mnor grau, efeitos juridicos, ao regular, desde,las
situacOes. Relagdes e comportamentos de que cogisap sentido, a eficacia diz respeito a aplicaloié,
exigibilidade ou executoridedade da norma, comipiissde de sua aplicagao juridica [...]".
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A definicdo dos direitos sociais no titulo congitwnal destinado aos
direitos e garantias fundamentais acarreta duasegd@ncias imediatas:
subordinacdo a regra da auto-aplicabilidade pmevist 8§ 1°, do art. 5°, e
suscetibilidade do ajuizamento do mandado de i@pingempre que houver
uma omissdo do poder publico na regulamentacddgilena norma que
preveja um direito social, e conseqguentementeliiliia seu exercicio.

Ainda que se sustente que algumas normas defisidigadeterminados direitos
fundamentais sociais, por ndo apresentarem demsidddquada de normas preceptivas e
auto-exequiveis, e, justamente por esse motivoceadsiderados normas programaticas, iSso
nao retira sua eficacia juridica, pois apresentitos imediatos vinculantes e obrigatorios,
revogando as normas anteriores, contrarias a satetwm e vinculando o legislador
infraconstitucional a realizar a norma constitueipie modo a elaborar a lei densificadora
do direito fundamental.

Outros efeitos juridicos também sdo gerados psrrarmas programaticas, pois
representam parametros para a interpretacdo, ag@gre aplicacdo das demais normas
constitucionais e infraconstitucionais e, por talotiwp, justificam um juizo de
inconstitucionalidade de eventuais normas infrattiaicgonais posteriormente criadas, se com

elas incompativeis.

1.5 Os direitos fundamentais sociais como direitosubjetivos

publicos

Em face do Estado Democratico de Direito, com asegilente normatizacao dos
direitos sociais, com evidente objetivo de reabizade uma sociedade igualitaria e fraterna,
nasce para o individuo a possibilidade de exigipalder publico a concretizacdo do interesse

constitucionalmente reconhecido.
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Segundo Luis Roberto Barroso (2002, p. 108 e segnformacdo das regras que
consagram os direitos sociais produzem efeitos dtiregza varia, que investem o0s
jurisdicionados em posic¢des juridicas que se bistrn em trés grupos, gerando, por vezes:
(a) situacbes prontamente desfrutaveis, dependeptrgs de uma abstencéo; (b) de outras
vezes ensejam a exigibilidade de prestacbes pasitio Estado; e, (c) contemplam interesses
cuja realizacédo depende da edicdo de norma infstiiacional integradora.

No primeiro caso, temos como exemplo o direito oeve previsto no art. 9°, da
Constituicao Federal, gerando para o Estado o dvabster-se de punir 0s que o exercem.
Todavia, em relacdo aos servidores publicos talsedaplica, vez que o Supremo Tribunal
Federal tem apontado a necessidade de integralizigaorma constitucional prevista no
artigo 37, VI, mediante edicdo de lei complemenpara definir os termos e os limites do
direito publico subjetivo de grev.

Por outro lado, as normas definidoras de direibosags que ensejam a exigibilidade
de prestacdes positivas do Estado, como exempisittawionalmente previstos os direitos a
protecdo da saude (art. 196), previdéncia socitd. (B0 e 201) e aposentadoria da mulher
apos trinta anos de contribuicdo (art. 201, 8)7fdm sempre séo preceptivas e de realizacao
imediata, muitas vezes, em face da indeterminaliédio conteldo dessas normas.

Analisando as normas que definem direitos a préstado Estado, esclarece Luis
Roberto Barroso que, em face da objetividade daaalo art. 201, § 7°, |, é possivel a pronta
verificagdo de seu cumprimento ou ndo. Nos outms dutros dispositivos, de contetdo

7

indeterminavel, essa andlise € mais complicadagpnérando limites de cunho econémico,

19 No julgamento do M | 20/DF, em 19.05.1995, o PldncSTF, em acérddo da lavra do Min. Celso de Mello
entendeu que “o preceito constitucional que recosmhe direito de greve ao servidor publico civihsfitui
norma programatica de eficacia meramente limitddaprovida, em conseqiiéncia, de auto aplicabilidadéo
pela qual, para atuar plenamente, depende da edigdlei complementar exigida pelo préprio texto da
Constituicdo. A mera outorga constitucional do itbrele greve ao servidor publico civil ndo bastante a
auséncia de auto-aplicabilidade da norma const@mtart. 37, VII, da Constituicdo — para justificarseu
imediato exercicio. O exercicio do direito publisobjetivo de greve outorgado aos servidores cigises
revelara possivel depois da edigdo da lei comple&meaclamada pela Carta Politica [...]". (Disp@hiem:
htpp://www.stf.gov.br)
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pois certas prestacdes encontram-se dentro darvVees® possivel” das disponibilidades
orcamentarias. Nesse aspecto, segundo o autor,sénca de prestacdo sera sempre
inconstitucional e sancionavel; porém, determirearek € satisfatoria, € trabalho arduo e,
muitas vezes, impossivél Por outro lado, existe 6bice de cunho politiaudeoa tomada de
decisdo da administracdo pode configurar discrasiedade de opcado, sendo, pois, de dificil
guestionamento judicial.

Comentando as normas constitucionais atributivadirgétos sociais que ensejam a
exigibilidade de prestacbes positivas do Estadés Roberto Barroso (2002) aponta a norma
constitucional definidora do direito fundamentatiaba saude (CF, art. 196), cuja redacéo
ambigua faz referéncia atireito a salude e adeverdo Estado, com redacdo de norma
programatica, pois fala em politicas sociais e ésooas, que ndo estao especificadas, e que
vem produzindo vasta discussdo nos Tribunais. Slegete, a matéria foi enfrentada no
Excelso Supremo Tribunal Federal, com énfase earatifes aspectos, sendo sistematizada
no Ag. Reg. em RE n° 271286-BJelo Min. Celso de Mello:

a) O direito a saude representa consequéncia twmistial indissociavel do
direito a vida. O direito publico subjetivo a satdpresentgrerrogativa
juridica indisponivel assegurada a generalidade das pegstaapropria CF
(art. 196). Traduz bem juridico constitucionalmentgelado, por cuja
integridade deve velar, de maneira responsavebderppulblico, a quem
incumbe formular — e implementar — politicas seceiecondmicas idéneas
que visem a garantir aos cidaddos o acesso urliversgualitario a
assisténcia farmacéutica e médico-hospitalar.

b) O direito a saude — além de qualificar-se calineito fundamentabjue
assiste a todas as pessoas — representa consaqi@ngtitucional
indissociavel d direito a vida. O poder publicoalguer que seja a esfera
institucional de sua atuacdo no plano da organizégderativa brasileira,
ndo pode mostrar-se indiferente ao problema daesdédpopulagéo, sob
pena de incidir, ainda que por censuravel omiss@iograve comportamento
inconstitucional.

c) A interpretacdo da norma programatica ndo padastorma-la em
promessa constitucional inconsequentecddater programaticoda regra

1| uis Roberto Barroso (2002, p. 109) exemplificain@xisténcia de um posto médico ou unidade hdapita
para a assisténcia de uma determinada comunidadiguwa uma omissdo inconstitucional do poder pabli
constataveprima facie Mas sua eventual falta de capacitacdo para aealina cirurgia de alta sofisticacéo ja
nao comporta um juizo assim evidente.

12 STF — AgRg-RE 271.286-8 — RS — 22 T. — Rel. Miels6 de Mello — DJU 24.11.2000 — Jaris Sintese
Millennium 5128087, ST 139/133. No mesmo sentidoF S AgRg-RE 273.834-4 — RS — 22 T. — Rel. Min.
Celso de Mello — DJU 02.02.2001.
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inscrita no art. 196 da CF — que tem por destiredodos os entes politicos
gue compBem, no plano institucional, a organizded@ierativa do estado
brasileiro — ndo pode converter-se em promessa ticmenal
inconsequente, sob pena de o poder publico, fraledprstas expectativas
nele depositadas pela coletividade, substituir, ntneira ilegitima, o
cumprimento de seu impostergavel dever, por umogestsponsavel de
infidelidade governamental ao que determina a pdmi Fundamental do
Estado.

d) O reconhecimento judicial da validade juridica @rogramas de
distribuicdo gratuita de medicamentos a pessoa&htes;, inclusive aquelas
portadoras do virus HIV/AIDS, déa efetividade@eceitos fundamentaida
CF (arts. 5° caput, e 196) e representa, na ogiwrdo seu alcance, um
gesto reverente e solidario de apreco a vida e Udlesalas pessoas,
especialmente daquelas que nada tém e nada possuar@p ser a
consciéncia de sua prépria humanidade e de suacistignidade.

O direito fundamental social, no caso especificareid a saude) é,
reconhecidamente, uudlireito publico subjetivpconstituindo-se numa prerrogativa juridica
indisponivel, assegurada as pessoas pela propnistiCicdo da Republica (art. 196). Embora
tenha carater programatico, obriga o Poder Puhlifmymular e implementar politicas sociais
e econbmicas para garantir aos individuos o mimewessario a uma existéncia condigna,
ndo necessitando de norma infraconstitucional asgeihtadora, quando se refere ao minimo
existencial.

Isso ndo acontece com todos os direitos sociastaes do art. 6° da Carta Magna
que, embora representem uma concretizacdo do gorata dignidade da pessoa humana na
esfera das condicbes materiais de existéncia diguas, efeitos ndo sdo determinados, nem ha
previsdo dos meios que devem ser adotados parauseprimento, como acontece, por
exemplo, com as normas que prevéem o direito éesajgrotecdo a maternidade e a infancia
e a assisténcia aos desamparados. A norma nadfiespatem é esse 0 seu proposito, o
conteldo integral de cada um desses direitos, ememde Barcellos (2002, p. 169).

Luis Roberto Barroso (2002, p. 112) alerta quedrénas constitucionais atributivas

de direitos sociais que muitas vezes contemplaendssesuja realizacdo depende da edicdo

de norma infraconstitucional integradora, transfiwi ao legislador ordinario a competéncia
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para regular o exercicio de determinados direieqgtalados em seu texto, como, dentre
outras, o direito a “participacdo nos lucros, osulados, desvinculada da remuneracao,
conforme definido em Idart. 7°, XI) e o direito a protecdo em face damacdona forma

da lel’ (art. 7°, XXVII). E arremata:

Também aqui resulta frequentemente tormentosaemcin efetiva do bem
juridico tutelado, por isso que a regra integragharalisa a operatividade do
comando normativo maior. Remarque-se que a Coigéiittndo delega ao
legislador competéncia para conceder aqueles atireitoncede-os ela
prépria. Ao 6rgado legislativo cabe, tdo-somentestrimentalizar sua
realizacdo, regulamentando-os. Faltando a esser,del&e ensejo a
inconstitucionalidade por omisséo, disfungdo parqual a doutrina e o
direito positivo vém buscando solucdes eficazes.

Evidente que tais sdo as normas constitucionaisidefas de certos interesses, de
carater prospectivo, firmando determinadas progg@ecomportamentos, a serem firmados,
progressivamente, dentro das possibilidades dal&stala sociedade.

Para Barroso (2002, p. 118-119) esses direitodsipmsicOes indicadoras de fins
sociais a serem alcancados, tendo por objetivdbestzer determinados principios ou fixar
programas de acdo para o Poder Publico, tais comispasicdo que consagra a “funcao
social da propriedade” (art. 170, Ill), a que eskabe “a ordem social tem como base o
primado do trabalho, e como objetivo 0o bem-estar jastica sociais” (art. 193) e a que
determina que o Estado “apoiard e incentivara arizalcdo e a difusdo das manifestacdes
culturais” (art. 215).

Essas normas, situadas dentre as de eficaciaadianitiefinidoras de principio
democrético, sdo denominadas de normas programatios tendem, através da atuacdo de
programas de intervencdo na ordem econdmica, @aeaijustica social e o bem comum,

prescrevendo a legislacdo ordinaria uma obrigagd@al&ar, como entende José Afonso da

Silva (2000, p. 156F.

'3 Segundo o autor (2000, p. 156): “[...] s&o normas contém, além de principios esquematicos paega
legislativa futura, também principios gerais infadores de toda a ordem juridica”. Donde deflui glzes,
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Assim, evidencia-se a eficacia das normas progieasatcomo assevera José
Afonso da Silva (2000, p. 158), “desvendando, ag funcdo de condicionamento da
atividade do legislador ordinario, mas também daiaidtracdo e da jurisdicdo, cujos atos
h&o de respeitar os principios nelas consagrados”.

Todas as normas que asseguram direitos sociaisyormamsideradas programaticas,
vinculam os entes estatais, como explica Canatithal José Afonso da Silva (2000, p. 160):

O Poder Legislativo ndo pode emanar leis conttesedireitos e, por outro
lado, esta vinculado a adocdo das medidas neiessadsua concretizagao;
ao Poder Judiciério esta vedado, seja atravésedeeatos processuais, seja
nas proprias decisdes judiciais, prejudicar a ctéistia de tais direitos; ao
poder executivo impde-se, tal como ao legislatigotuar de forma a
proteger e impulsionar a realizacdo concreta desnoe direitos.

Os direitos sociais, nos casos em gque nao saocapnente exequiveis, dependem de
prestacfes positivas do Estado ou de providénciBatter Legislativo, elaborando normas

integradoras, sob pena de omissao inconstitucional.

1.5.1 Dignidade da pessoa humana

Os direitos fundamentais sociais tém como centdigaidade da pessoa humana,
cuja realizacdo pelo Estado estd ligada a efediparticdo das liberdades socio-econémicas,
constituindo-se nos pilares do conteddo constiaidemocratico.

A “dignidade da pessoa humana”, terceiro fundamedatnosso Estado Democratico
de Direito, € principio fundamental, que envolvedieeito a vida, os direitos pessoais

tradicionais, os direitos sociais, os direitos énitos e as liberdades publicas em geral,

consubstanciando um compromisso entre forgas gadittontrarias, estardo na base mesma do regirtieqol
compreendido este como “um complexo estruturalra@eipios e forgas politicas que configuram a cpgée
do Estado e da sociedade, e que inspiram sua g@a@tepaidica”.
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constituindo-se no principigue agrega a totalidade dos direitos e garantrafafuentais do
homem, expressos na Constituicao Federal.

Quando o texto constitucional proclama a digniddde pessoa humana, como
fundamento do Estado, esta corroborando um imperate justica social, como ressalta
Bulos (2002, p. 49), pois € “walor constitucional suprenipno sentido que abarca trés

dimensdes, como ensina Antonio-Enrique Pérez LLE8Y, p. 288-289):

13) fundamentadora — nucleo basilar e informatiedadio sistema juridico-
positivo; 2%) orientadora — estabelece metas @lidimdes predeterminadas,
que tornam legitima qualquer disposicdo normative dusque fins
distintos, ou que obstaculize a consecucdo daqtiekesnunciados pelo
sistema axiolégico constitucional; e, 3%) criticars relacdo as condutas, ja
gue: “Os valores constitucionais compdem, portamtopntexto axiolégico
fundamentador ou bésico para a interpretagdo de todrdenamento
juridico; o postulado-guia para orientar a herméoéuteleoldogica e
evolutiva da constituicdo; e o critério para mediegitimidade das diversas
manifestacdes do sistema de legalidade.

Em face disso, a dignidade da pessoa humana, d@oquator determinante da
atividade exegética da Constituicdo de 1988, énxipio constitucional de que decorrem 0s

demais, ou, como afirma Uadi Lammégo Bulos (20029g50)

[...] consigna um sobreprincipio ombreando os demais porticos
constitucionais, como o da legalidade (art. 52,0ljla liberdade de profissdo
(art. 5°, XIll), o da moralidade administrativat(é87) etc., e, por isso, sua
observancia obrigatéria para a interpretacdo delqaea norma
constitucional, “devido a for¢a centripeta que posgtraindo em torno de si
o conteudo de todos os direitos basicos e inales@o homem?”.

Além da funcdo desobreprincipioque confere unidade ao sistema dos direitos
fundamentais a dignidade da pessoa humana fundansembservancia de documentos
internacionais de direitos humanos, em normas dafstitucionais, como direitos
materialmente fundamentais.

Evidentemente, do ponto de vista individual, a digde da pessoa humana € um

atributo do individuo, dotado de consciéncia e sazbmo prescreve a Declaracdo dos

Direitos Universais do Homem e, seu artigo 1°rdifteemente dos demais seres irracionais.
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Disso decorrem as caracteristicas da dignidadesiop humana, assim sintetizadas:
a) individualidade: a dignidade se refere a pessoacreta; b) universalidade: o
reconhecimento da dignidade para todas as pesgoasidamento de existéncia digna, com
qualidade de vida.

Podemos extrair do texto constitucional, portadims idéias: a dsobreprincipio
que fundamenta a realizacdo de todos os direitufafuentais do homem; e aidor que é
caracteristica imamente da pessoa concreta, indivitlesse aspecto, a dignidade da pessoa
humana é a protecéo individual do ser humano (homemulher), e de sua relacdo com os
demais integrantes do grupo social.

A dignidade da pessoa humana, ora é tida cpnmxipio, ora comovalor, ja que
estdo estreitamente vinculados entre si. Dai anads®o do jurista alemdo Robert Alexy
(2001) de que a diferenca se restringe ao caratertadlogico dos principios e axiolégico dos
valores. Os principios sdo mandados de otimizapd®,devem ser observados e cumpridos
na maior medida do possivel, segundo as possitdédglauridicas e faticas (reais) existentes,
enquanto os valores sao caracterizados por manaadasnceitos de dever ser, mas por
conceito do que é bom.

De acordo com a Constituicdo a dignidade da peksso@na € um mandado de
otimizacdo obrigando os destinatarios da normaimia fundamental social a realizar, na
medida do possivel, todos 0os meios necessariosgaagatir ao individuo uma vida com
qualidade, segundo as possibilidades juridicasnf{pl® nado interferéncia dos poderes do
Estado) e faticas (por exemplo, a reserva do pelysiv

Dessa forma, podemos dizer que o principio da dégleé da pessoa humana obriga,
por forgca da Constituicdo, uma atuacdo do podeliguiboltada a protecdo do individuo,
guer isoladamente, quer no seu relacionamentolscoi@ programas que Ihe garanta uma

coexisténcia digna. Para tanto, o Estado deve(tgier), isto é, implementar, promover e
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garantir os meios necessarios para que todos agiduds (universalidade) tenham as
mesmas condicdes e oportunidades (igualdade) paaavida digna.

A dignidade da pessoa humana €, portanto, o fundant®s direitos do homem.
Alids, essa idéia esta presente nas convencOesokig@es internacionais relativas aos
direitos humanos, evidenciada na Declaracédo dast@srdo Homem, pois todos os homens
nascem livres e iguais em dignidade e direitos.

A doutrina atual, segundo Pérez Lufio (1998, p.:225)

[...] tende a conceber a dignidade a partir deag#ia béasica de relagédo do
homem com outros homens, em lugar de fazé-lo ematurdo homem
singular encerrado em sua esfera individual, queiahaervido as
caracterizagbes deste valor na fase do Estadoalliltr direito. Esta
dimensao intersubjetiva da dignidade é de sumadesriéncia para definir
0 sentido e o alcance atuais dos direitos humaneseqcontram nele seu
principio fundamentaddf.

Ao proclamar a dignidade da pessoa humana comoasnfiuddamentos do Estado
Brasileiro, o texto constitucional impde um impemtde justica social, para garantir a todas

as pessoas 0 minimo necessario a uma existéncidigaidade.

1.5.2 Minimo necessario a existéncia

O direito ao minimo existencial é frequentemented&amentado como corolario do
principio da dignidade da pessoa humana, enteneendqpue a dignidade aponta para
determinado nivel de satisfacdo das necessidadegagantam uma existéncia digna.

No Brasil, considerando que maioria dos direitomdamentais sociais que

compdem 0 minimo necessario para uma existénciaadigm previsdo expressa, a sua

14 Conforme original: “La doctrina actual tiende acebir la dignidad a partir de la situacién basieaelacion
del hombre com los otros hombres, em lugar de laam funcién del hombre singular encerrado eresfera
individual, que habia servido a las carcterizagoe este valor em la fase del Estado liberal dectle. Esta
dimension intersubjetiva de la dignidade s de stram@scendéncia para calibrar el sentido y alcanteakes de
los derechos humanos que encuentram em ella stigioifiundamentador”.
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fundamentacdo pode ser realizada com base nas s\@ueaos prescrevem. Assim, se 0
minimo existencial constitui o nucleo dos direifasdamentais sociais, cujo conteudo é
extraido da propria Constituicdo, sem necessidagledehsificacdo pelo legislador, é
importante que o Estado garanta ao cidadao desijorod meios de subsisténcia, através de
prestacfes sociais 0s pressupostos minimos pasalstevivéncia.

Todavia, como a fundamentacao desses direitos ffiogetais sociais traz o problema
de que as prestacfes que compdem esses direites n&ounscrevem ao minimo existencial,
€ necessaria uma delimitacéo conceitual, pois teddo do minimo necessario a existéncia
est4 ligado ao conceito de necessid&dassicas do homem concreto, englobando os meios
materiais necessarios a sua existéncia fisica, @imentacao, saude, habitacdo e educacao,
como j& registrava ha mais de uma década, Ricasto Torres (1995, p. 113j.

O minimo de existéncia condigna a ser cumprido [edtado deve garantir ao
individuo a realizacdo de suas necessidades basica®ja, aquilo que as pessoas precisam
para ndo terem privagdes constantes ou degengragéanente da qualidade de vida.

J.J. Gomes Canotilho (2000, p. 503-504), abordaadguestdo do minimo
existencial, esclarece que:

Das varias normas sociais, econémicas e culturpissivel deduzir-se um
principio estruturante de toda a ordem econdmictabportuguesa: todos
(principio da universalidade) tém um direito fundsal a umnucleo
bésico de direitos sociaigmimimum core of economic and social rights),
na auséncia do qual o estado portugés se devedeomsiinfractor das
obrigacdes juridico-sociais constitucional e indéeranalmente impostas.
Nessa perspectiva, 0 ‘rendimento minimo garantids, ‘prestacées de
assisténcia social béasica’, o ‘subsidio desemprsdo’verdadeiros direitos
sociais, originariamente derivados da constituicgempre que eles
constituem ostandard minimo de existéncia indispensavel a fruicdo de
qualquer direito.

150 conceito de “necessidades” encontra recepcantn®03 da CF e no art. 1° da Lei 8.742, de 79981 Lei
Organica da Assisténcia Social.

'8 Ricardo Lobo Torres (1995, p. 113) explica que ioimo existencial representa um conjunto de coreicd
iniciais para o exercicio da liberdade: “Os dirgita alimentacdo, salde e educacdo, embora ndo sejam
originariamente fundamentais, adquirem o statusieleg no que concerne a parcela minima sem a qual o
homem néo sobrevive”.
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As necessidades basicas do ser humano, em gualgjiseavancado, correspondem
aos agentes de satisfacdo como alimentos nutrittvaggua limpa, moradia protegida,
ambiente laboral desprovido de riscos, atendimademuado a saude, seguranca na infancia,
educacao apropriada, seguranca fisica, segurangantrole de nascimento, na gravidez e no
parto, como entendem Len Doyal e lan Goaphd Paulo Gilberto Cogo Leivas (2006, p.
125), esclarecendo-se que as condicfes préviasldeatao individual, em qualquer cultura,
sdo a saude e a autonomia; portanto, estas censtias necessidades humanas mais
elementares e formam as pré-condi¢cOes para evépizos graves.

Nesse aspecto, a necessidade basica de todo honwéarse pela saude (fisica e
intelectual), pois para desenvolver-se bem na gataliana, os seres humanos precisam ir
além da mera sobrevivéncia, devendo gozar um miderizoa saude, ou seja, ndo devem ter
nenhuma enfermidade bioldgica, pois a doenca osdmple terem uma vida digna. Ainda
com escudo em Len Doyal, o jurista Paulo Gilberwgd&Leivas (2006, p. 125) entende que:

[...] os individuos expressam sua autonomia p@réetia a sua capacidade
de formular objetivos e estratégias consistentes cpnsiderem como
adequados a seus interesses e suas intengfes lde @@ pratica nas
atividades que empreendem. S&o trés as variaveigfgtam os niveis de
autonomia individual: o grau deompreensaajue uma pessoa tem de si
mesma, de sua cultura e do que se espera delaiodiwiuo dentro da
mesma; acapacidade psicologicgue possui para formular opgdes para si
mesma e as oportunidades objetivas que lhe peatoida em conseqléncia.

Ao contrario dos direitos de liberdade que, em lgemastam pouco, os direitos
essencialmente sociais exigem grandes disponiédslfinanceiras por parte do Estado, o que
permitiu a construcdo da dogmatica da “reserva aksipel” {/orbehals des Mdglichgn
significando dizer que tais direitos s6 existemngiza(e enquanto) houver disponibilidade

financeira nos cofres publicos. Para atenuar esselusao, sustenta-se, por vezes, que “a
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Gnica vinculacdo razoavel e possivel do Estado ede sle direitos sociais reconduz a
garantia daminimo socidl '’ (Canotilho, 2000, p. 471)

Esse minimo social depende de cada caso conceetespondendo as necessidades
vitais de cada individuo, e correspondendo as ¢Oedi politicas e econdmico-sociais do
Estado, em face das limitagcbes orcamentarias.

Como a maioria dos direitos fundamentais sociaie gompéem 0 minimo
necessario a uma existéncia condigna tém previs@stiticional a sua fundamentacéo pode
ser realizada com base nas normas que 0s prestreemo os direitos a saude, a educacao,
a habitacao etc.

Vislumbra-se, portanto, como bem apontado por AmalePde Barcellos (2002, p.
258), que a Constituicdo de 1988 concebe mimimo existenciaktomposto de quatro
elementos, trés materiais e um instrumental, arsabeducacdo fundamental, a salude basica,
assisténcia aos desamparados e 0 acesso a Justifrzs esses correspondentes ao ndcleo da
dignidade da pessoa humana a que se reconhececigfigaridica positiva e,

conseguentemente statusde direito subjetivo exigivel diante do Poder difdio.

" Para Canotilho (2000, p. 471): “[...] um direitacil sob ‘reserva dos cofres cheios’, equivaleprddica, a

nenhuma vinculacéo juridica”. Dai a garantia donfimb social”. Diz ele: “Segundo alguns autores gpoesta

garantia do minimo social resulta ja do dever itidécel dos poderes publicos de garantir a digreddal pessoa
humana e néao de qualquer densificagdo juridicotitoci®nal dos direitos fundamentais sociais”.
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CAPITULO Il. A EFETIVIDADE DOS DIREITOS FUNDAMENTAI S

SOCIAIS

2.1 Concretizacao dos direitos fundamentais sociais

O Constituinte, ao elaborar a Carta de 1988, elegrunovo modelo de ordem
juridica, substituindo a primazia da lei pela piiaada Constituicd8, transformando-a em
fundamento de agir dos poderes que compdem o EBemocratico de Direito, afirmando a
independéncia entre eles e a estrita observancsea ndamas constitucionais para o
desempenho de suas fung¢des. Evidencia-se, portaatoplitude de significacdo do principio
da legalidade, pois todas as normas infracongiitacs devem observancia aos principios
constitucionais, e, por conseguinte, na interpéetaga lei, todos devem analisa-la sob a
hermenéutica constitucional.

Dessa forma, a supremacia normativa da Constituigon de estabelecer os
parametros de atuagcdo dos poderes Legislativo,uixece Judiciario, impde-lhes a estrita
observancia dos preceitos constitucionais defiesl@los direitos fundamentais sociais, com
acOes que concretizem direitos.

Ao cumprir a ordem da norma constitucional definedde direitos fundamentais
sociais por meio de agdes (negativas e positiv&stado concretiza no mundo real (realidade
material) o preceito insculpido na norma geral straba (realidade formal), e, com isso,

realiza o “querer” da Constituicéo (“dever ser”Ymando fisico (“ser™’.

8 Gomes Canotilho (2000, p. 245) aduz que: “[..psiado de direito é um estado constitucional”, e a
Constituicdo “ndo é uma simples lei incluida naesim ou no complexo normativo-estadual’, mas “uma
verdadeira ordenacdo normativa e fundamental datadaipremacia [...]".

9 Konrad Hesse (1994) reconhece que a separacdmleam inevitavel entre realidade norma, entreese
dever ser, no direito constitucional ndo leva atugenhum, e pode converter-se na confirmaciesa da
exclusividade da forma determinante das relac@@&sagd A supremacia da norma sobre a realidadeiams v
versa pode provocar uma norma vazia de realidade malidade vazia de normatividade. Essa relagfie e
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Evidentemente que o comportamento ativo do poddsliqey imposto pela
Constituicdo, deve atender aos procedimentos dstadb@s pelas normas constitucionais,
observando que o nucleo dos direitos fundamenaiais é a dignidade da pessoa humana, ja
que a finalidade precipua de tais direitos funddaie® a realizacdo da igualdade material ou
real.

Assim, ha uma vinculacdo formal e material dos pexlgublicos aos preceitos
constitucionais, impondo-lhes uma conduta ativa gaeanta e torne efetivos os direitos
fundamentais sociais, ndo s6 em face do principidedalidade, mas sob o enfoque do
principio da dignidade da pessoa humana. Com m&dencia-se o dever imposto pela
Constituicdo aos poderes Legislativo, Executivoudiciario de proverem as prestacdes
materiais dos individuos, sob pena de afronta eex®jtos constitucionais.

A necessidade de concretizacdo dos direitos funotamsesociais hoje impde aos
poderes publicos dever de agir para cumprir o girecenstitucional. Assim, ha elementos
formais e substanciais que o Poder Legislativo @daervar ao legislar para concretizar tais
direitos e o Poder Executivo deve prever ao impidgarepoliticas publicas para concretizar,
no plano real, os direitos sociais.

Dessa forma, partindo do pressuposto de que aimaas normas que definem os
direitos fundamentais sociais tém natureza progiaméao dever de atuacdo do Poder
Legislativo esta na elaboragdo de normas infratoogtnais que densifiguem o contetdo
dessas normas, a fim de que as prestacoes degidaa@etizem com a implementacao direta
pelo Poder Executivo. Como salienta Canotilho (2q01298), somente quando as normas
constitucionais ndo forem “self executing” € quendpera continuar a falar de execucao

constitucional como execucdo fundamentalmente l&iyia”, jA que a atuacdo do poder

norma e realidade implica na vinculacdo da Congfituas circunstancias sociais, politicas ou ecdicasde
uma determinada época, isto é, a vigéncia da Quigdid s6 se realiza quando leva em conta circnoist
concretas de uma época. Além disso, o carater tiworda Constituicdo ordena e conforma a realidamtsal e
politica. Dessa coordenacdo entre norma e realidattee dever ser e ser, decorrem as possibilidades
limites da for¢a normativa de uma Constituicao.
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legislativo “ndo € s6 um querer ou poder [...] masverdadeiro dever imposto pelas normas
hierarquicamente superiores da constituicdo [A$sim, cabe uma breve andlise da missao
do Poder Legislativo para a concretizacdo dos tdgeiundamentais que, eventualmente,

tenham como caracteristica a programaticidade alasas definidoras de seu conteudo.

2.2 A justiciabilidade dos direitos fundamentais stais

Para Konrad Hesse (1994, p. 98) “em principio négem os direitos fundamentais
sociais cobrar o carater de direitos subjetivos$viddais”, porque esses direitos apresentam
uma estrutura distinta dos tradicionais direitosliderdade e igualdade e “n&o se fazem
efetivos pelo fato que se respeitem e amparemosgné reconhecem de anteméo, e em
qualquer caso mais que nos direitos fundamentaiécionais, acdes do Estado tendentes a
realizar o programa contido neles”. Assim, a egteutdistinta dos direitos fundamentais
sociais faz com que “somente a partir de uma regal@oncreta acometida pelo legislador
podem nascer pretensdes juridicas bem determieadascaveis ante o poder publico”.

Em face disso, o autor entende que tais direitosnsentrariam sob a reserva do
possivel, no sentido daquilo que o individuo peagaavelmente exigir do Estado.

Nesse aspecto, € preciso distinguir os direitogldorentais sociais dos direitos
sociais garantidos em instrumentos normativos dofratitucionais, de modo que os
primeiros, tendo natureza constitucional, gozantadias as garantias dos demais direitos
fundamentais, e ndo necessitam de legislacao oiipdra sua concretizacao.

Bdckenforde (1993, p. 76 e ss.), partindo de unstingfo entre os direitos
fundamentais e liberdade e os direitos fundamemsiadsais, afirma que a justiciabilidade
destes fere o principio democratico. Diz que omeiros protegem algo antecedente, néo

criado por regulacdo legal (pratica de religidgpregsao de opinido, informacgéo, reunido
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etc.), enquanto que os ultimos, ndo partindo de ailgecedente, necessitam de medidas do
legislador e/ou da Administracdo que proporcionemcesso a bens materiais e a participacao
neles. Essa diferenca de estrutura produz a coései@ide que os direitos fundamentais de

liberdade se impdem por si mesmo, isto €, sdaeradis diretamente no nivel da constituicdo

pela via de pretensfes juridicas concretas, enguprg a pretensdo constitucional contida

nos direitos fundamentais sociais € tdo geral Gowepodem eles produzir pretensdes juridicas
concretas pela vida da interpretacao.

Bdckenforde (1993, p. 76 e ss.) aponta duas ordemsficuldades para a realizacao
dos direitos fundamentais sociais diretamente dasfiuicdo: a) grande niumero de meios
possiveis para a realizacdo dos direitos (por elkeropdireito a moradia pode ser realizado
mediante uma fixacdo estatal do preco das moradiapor subsidios de aluguel ou por
construcdo de moradias pelo Estado etc.); b) ossfianceiros a serem utilizados para a
realizacdo destes direitos, que devem considepaliaica orcamentaria e a sua fixacdo de
prioridades. Tais tarefas, em um ordenamento d¢oosthal democréatico, baseado no
principio da separagcdo dos poderes, competem, iemeipy lugar, ao legislador legitimado
democraticamente, e, em segundo lugar, a Admig&tree ndo podem se resolver por via de
uma interpretacéo do enunciado constitucional quadla o direito fundamental social.

Esse entendimento traz a discussao a alternatbgagmaticidade ou aplicabilidade
imediata da norma de direito fundamental social.

Discorrendo sobre o tema, Paulo Bonavides (199618), refutando a tese de que
os direitos fundamentais sociais sdo normas pragieas, ressalta:

Atravessaram [os direitos fundamentais de seguedecdo], a seguir, uma
crise de observancia e execucdo, cujo fim pareta @erto, desde que
recentes constituicbes, inclusive a do Brasil, fdamam o preceito de
aplicabilidade imediata dos direitos fundamentais.

De tal sorte que os direitos fundamentais de skyweracdo tendem a
tornar-se tao justicializaveis quanto os da priejgelo menos esta é a regra
que ja ndo poderé ser descumprida ou ter sua ieficgmusada com aquela
facilidade de argumentacao arrimada no carateramudgico da norma.
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Embora o art. 5° 8§ 1° da Constituicdo Federall®88, estatui que as normas
definidoras dos direitos e garantias fundamenéasdplicacao imediata, ainda assim, ela faz
depender de legislacdo posterior a aplicabilidaglealdumas normas de direitos sociais,

assentando José Afonso da Silva (1999, p. 184) que:

Por regra, as normas que consubstanciam os diréitndamentais
democraticos e individuais sdo de aplicabilidadediata, enquanto que as
que definem os direitos sociais tendem a sé-lo éamba Constituicdo
vigente, mas algumas, especialmente as que menctionma lei
integralizadora, sdo de eficacia limitada, de ppios programaticos e de
aplicabilidade indireta, mas sdo tao juridicas camsooutras se exercem
relevante funcdo, porque, quanto mais se aperfeigoadquirem eficacia
mais ampla, mas se tornam garantias da democrainaedetivo exercicio
dos demais direitos fundamentais.

Paulo Gilberto Cogo Leivas (2006, p. 94-95), em Stiaoria dos Direitos
Fundamentais Sociais”, entendendo que o debatecaacda programaticidade ou
aplicabilidade imediata dos direitos fundamentarsass deve ser substituido pela discusséo
acerca da existéncia de direitos fundamentais isotéaConstituicdo Brasileira e ao proprio

conceito de direito fundamental, assegura:

Se se admite a existéncia de direitos fundamentdimis, entdo eles tém
aplicabilidade imediata, uma vez que os direitogléumentais sdo posicdes
tdo importantes que sua outorga ou ndo-outorggode ficar em maos da
simples maioria parlamentar. Portanto, quem defengeogramaticidade
dos direitos fundamentais sociais necessitard defen inexisténcia de
direitos fundamentais sociais na Constituicdo lmiagie argumentar contra
a prépria literalidade do texto constitucional, gugui o Capitulo 1l — Dos
Direitos Sociais — no Titulo Il — Dos Direitos Famdentais.

De qualquer modo, o § 1° do art. 5° ndo se restrams direitos que a
Constituicdo intitula de “Dos Direitos e Deveresliiduais e Coletivos”,
listados no art. 5°, mas aos “direitos e garafiiadamentais”, o que remete
também ao Titulo I, no qual estéo incluidos osithis sociais (Capitulo Il),
os direitos referentes a nacionalidade (Capitulp ds direitos politicos
(Capitulo 1V) e os direitos relacionados aos pagidoliticos (CapituloV).

Segundo o autor (2006, p. 95), “a tese da aplicaoié imediata ndo resolve,
contudo, o n6 goérdio da dogmatica dos direitos dmmehtais sociais: a possibilidade de

existirem prestacdes faticas positivas judicialmémiocaveis”, pois:



47

[...] os principios democrético e da separacaopdderes, que efetivamente,
conferem aos Poderes Legislativo e Executivo umisineacao privilegiada
para a conformacdo e execucdo dos direitos fundaimerociais, séo
principios constitucionais que restringem, amiudedieitos fundamentais
sociaisprima facie,porém nao funcionam como obstaculos a efetividade
destes direitos em caso de omissdo ou acdo irentfciinadequada ou
desnecesséria dos Poderes Legislativo e Executivo.

Nessa linha de raciocinio, os direitos fundamensaisiais somente podem ser
restringidos, se, submetidos a analise da propmabdade em sentido estrito, chegar-se a
conclusdo que os chamados principios formais (fpimcdemocratico e separacao dos
poderes) e o0s principios materiais (v.g. os diseifondamentais sociais de terceiros)
apresentarem-se como mais importantes no casoetonsegundo a lei da ponderagéo, que
0s proprios direitos fundamentais.

Assim, os direitos sociais devem ser reconhecidmaocde eficacia imediata,
cabendo ao intérprete da norma a missao de apweuodessa aplicabilidade, em face da
razoabilidade da pretensdo e dos recursos finas¢ebservando que a atuacdo dos orgaos
publicos na concretizacdo desses direitos deventarise pelo principio da “méxima
efetividade” da Constituic&o.

Esse principio, também designado por principio fleiéacia ou principio da
interpretacdo efetiva, segundo Canotilho (20001%87), pode ser formulado da seguinte
maneira: “a uma norma constitucional deve serwtlito 0 sentido que maior eficacia Ihe dé”,
pois:

E um principio operativo em relacdo a todas e quais normas
constitucionais, e embora sua origem esteja ligase da actualidade das
normas programaticas (Thoma), é hoje sobretudocadm no ambito dos
direitos fundamentais (no caso de duvidas deveeprefe a interpretacédo
gue reconheca maior eficacia aos direitos fundaarsnt

Assentada a atuacdo estatal nesse principio, aepsamconstitucional da plena

realizacdo dos direitos e garantias fundamentaizatee realidade, na medida em que a
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conduta administrativa ndo mais se agarra na deigue a norma de direito fundamental

social € lei imperfeita, reclamando densificacdcaigeudo por outra lei.

2.3 Poder Legislativo e a concretizagdo das normage direitos

fundamentais sociais

Nem todas as normas constitucionais gozam da mpessbilidade de aplicacéo,
pois em alguns casos, evidencia-se a limitacadidéc& da norma, em face de sua eficacia
restrita. Evidentemente, grande parte das normaéreiéo social tém limitada a sua eficécia,
especialmente em razdo da natureza nao densifieasieu conteudo.

Assim, a maioria dos direitos fundamentais soc®iconstituida por normas
programaticas, em face da indeterminabilidade igoidonstitucional das normas definidoras
dos direitos a prestacbes em sentido eStritem face disso, o legislador tem o dever de
densificar os preceitos definidores dos direitoadamentais sociais para assegurar a
efetividade de concretizacéo desses direitos nalmfatico.

Ante a ndo exequibilidade imediata das normas idiefias de direitos fundamentais
sociais, o destinatario principal, o legisladoracbnstitucional tem o dever de determinar o
contetdo do direito social, quando esse ndo dedarr€onstituicdo. Isso ndo significa que
essas normas definidoras de direitos fundamenaiais escapem do controle judicial, mas
que, em razdo da indeterminabilidade de seu cootedgpendem de uma regulamentacao

pelo Poder Legislativo para adquirirem eficacixeoggibilidade.

0 Segundo Canotilho (2000, p. 366): “[...] os dimeifundamentais sociais a prestagées equivalerinotraas
programéticas, ou, entdo, seridegis imperfectaeque necessitariam de concretizacdo e atualizaclo pe
legislador”.
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A Constituicdo nao atribui ao Poder Legislativo peténcia para conceder direito
fundamental social, pois é a propria norma corgtihal que o concede, segundo Luis
Roberto Barroso (2002, p. 212). O legislador fafinde por meio de lei, 0 conteudo da
prestacdo, 0s meios e 0s recursos indispensaveispaalizacado concreta da prestacao; isto
€, ele cria 0s pressupostos necessarios ao eredsaim direito social, previsto na ordem
constitucional.

Ao definir o exato conteudo do direito fundamergatial o legislador da-lhe a
eficacia, colocando a disposicdo do individuo omae instrumentos necessarios para exigi-
lo da Administracdo Publica, que tem o dever ddempnta-lo.

Sendo o legislador ordinario o responsavel pelaigéb do conteudo dos direitos
fundamentais sociais a prestacao, fica evidenteegges direitos sao direitos derivados a
prestacdo, pois ao contrario dos direitos origisaa prestacdo, que decorrem diretamente
das normas constitucionais, aqueles direitos, deeddo indeterminado, necessitam de norma
regulamentadora no sentido de ser densificado te@éda, de forma a lhes dar garantia de
exequibilidade.

Corolario do dever de legislar para densificar nteddo dos direitos fundamentais,
h& o direito subjetivo publico de se exigir a afimado legislador, para cumprir esse mister,
para que a Administracdo Publica possa implemgutfticas publicas que concretizem tais
direitos, pois néo o fazendo, nasce o direito deutar desse direito social acionar o Poder
Judiciario para suprir a omissao.

A necessidade de intervencdo do legislador ordindgaira densificar a norma de
direito fundamental social s6 se verifica quand@seeda o nucleo essencial desse direito,
pois, em se tratando do minimo necessario, quesepta o nucleo dos direitos sociais, em

face do principio da dignidade da pessoa humarsnedessaria a atuacdo do legislador
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infraconstitucional, porque o conteudo do minimastexcial decorre da propria norma
constitucional.

Partindo-se, portanto, do pressuposto de que ce@wdatda maioria dos direitos
fundamentais sociais € indeterminado, evidenciagse o destinatario do preceito
constitucional € o legislador ordinario, que edtdgado ao cumprimento do dever imposto
pela Constituicdo de apontar o conteido das nocorasagradoras dos direitos fundamentais
sociais, e, com isso, dar a Administracdo Publxaieetrizes para a implementacado dos
servigos publicos necessarios.

Evidente, portanto, que 0s preceitos constitucgmalativos aos direitos sociais
contém normas juridicas vinculantes, obrigandogislador a densificar o conteudo de tais
normas, pois, como diz Canotilho (2003, p. 504-568)uma imposi¢cao constitucional que
“aponta para um verdadeiro dever do legislador ateogeracionalidade a estas imposicoes

sob pena de inconstitucionalidade por omissao”.

2.3.1 Consequéncias da omissao do Poder Legislativo

A existéncia das chamadas normas constituciomagrgmaticas impde ao Poder
Legislativo a obrigacédo de produzir as respectiwisregulamentadoras ou densificadoras de
conteudo, como garantia de exequibilidade aogftaérundamentais a prestacées em sentido
estrito.

A efetividade dos direitos sociais decorre da @oalp Legislativo, pois a inércia do
legislador ndo densificando as chamadas normaditc@i@nais programaticas, garantidoras
de direitos sociais, acarreta a violagdo do precednstitucional e, por conseqiéncia,

evidencia a inconstitucionalidade por omissao.
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Em face disso, os instrumentos colocados a disgog€elo ordenamento juridico
para sanar a omissao do legislador se restringgapd@de inconstitucionalidade por omissao

(CF, art. 103, § 2°) e ao mandado de injuncao &aF5°, LXXI).

2.3.1.1 Acao direta de inconstitucionalidade por orssao

O desrespeito a Constituicdo pode ocorrer mediagd® estatal quanto mediante
inércia governamental. A situacdo de inconstitugidade pode derivar de um
comportamento ativo do Poder Publico, que age @a edrmas em desacordo com o0 que
dispde a Constituicdo, ofendendo-lhe, assim, osefites e 0s principios que nela se acham
consignados. Essa conduta estatal, que importa ema atuacdo positiva, gera a
inconstitucionalidade por acdo. Por outro lado,ngoao Estado deixa de adotar as medidas
necessdérias a realizacdo concreta dos preceito€odatituicdo, em ordem a torné-los
efetivos, exequiveis, abstendo-se, em consequéteiaumprir o dever de prestacdo que a
Constituicao Ihe impds, incide em violacdo negativdexto constitucional.

Da omissdo da conduta a que estava obrigado aesuhiconstitucionalidade por
omissao, que pode ser total, quando € nenhumaval@ncia adotada, ou parcial, quando &
insuficiente a medida efetivada pelo Poder PUbM&sse caso, a inconstitucionalidade pode
se concretizar por violagdo dos procedimentos elgablos na Carta Magna ou ofensa ao
conteudo material da Constituicdo. No primeiro cdemos uma inconstitucionalidade por
omisséao formal, e, no segundo, uma inconstitucidadé por omissao material.

A inconstitucionalidade por omisséo decorre daciaédo poder legislativo cumprir
o seu dever de legislar a que esta sujeito em agmpoteses.

A primeira questdo a ser analisada no tocante acegjmeito a Constituicdo por

omissao do legislador diz respeito a existéncianedisténcia de um direito subjetivo do
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cidaddo a atividade legislativa, jA que o deverstitutional imposto ao Legislativo de
densificar normas de direito fundamental sociabdecdo reconhecimento de que esse € um
direito subjetivo do cidadao.

A omissdo do Poder Legislativo em editar norma ifieadora dos direitos socidfs
gue dela necessitem é inconstitucional.

A inconstitucionalidade por omissao existe quanaodigao publico se abstém de
realizar um ato, cuja pratica é exigida constitnalmente. Por sua inércia surge a violacéo do
dever constitucional de agir. Dessa forma, a ormideislativa resulta da inércia do
legislador em editar as normas necessarias pdetiadade da Constituicdo, nos casos que
preve.

Segundo Flavia Piovesan (2003, p. 92):

[...] para caracterizar a omissao legislativa,tarirencao do legislador ha de
advir ndo do dever geral de legislar, mas da efsggece concreta
incumbéncia ou encargo constitucional. Surge umdadeira ordem de
legislar de cunho especifico, cujo cumprimento esigtrito a emissdo das
normas correspondentes.

Assim, a inconstitucionalidade por omissdo se sitna fronteira da
discricionariedade do legislador e do dever deslagia que esta sujeito em determinadas
hipoteses?

Uma das questdes vitais a caracterizacdo da incamishalidade por omissao

legislativa se refere ao momento em que determimeideia legislativa passa a ser tida como

I Luis Roberto Barroso (2003, p. 106) aponta tré&®saipicos de inconstitucionalidade por omissga) &
omisséo do 6rgéo legislativo em editar lei integradde um comando constitucional; (b) a omissagpddgres
constituidos na pratica de atos impostos pela la@dm(c) a omissdo do Poder Executivo caractesizmla ndo
expedicdo de regulamentos de execucdo de leisjeJsliranda (2001, p. 273), por seu turno, diz que a
inconstitucionalidade por omissdo existe quandoegislador ndo edita as leis necessarias para @onfer
exeqUibilidade as normas constitucionais ndo exeggipor si mesmas.

%2 Diz a autora (2003, p. 93) que o conceito de rigismariedade no ambito da legislacéo traduz @midé
liberdade e de limitacédo. Se é reconhecido aoldatps 0 poder de conformacao dentro dos limitesbed¢cidos

na Constituicdo, vedando-lhe o excesso de poderpytoo lado o poder discricionario de legislar teonpla,
igualmente, o dever de legislar. Segundo Gilmar déenapud Flavia Piovesan (2003, p. 93), a omissao
inconstitucional é equiparavel, nesta Gtica, a agéonstitucional. Curioso € o carater ambivaletde normas
constitucionais, ao mesmo tempo “ordem de acadireté de acao”. Tanto a liberdade discricionanigoogada

ao legislador como os limites desta liberdade surgemo questdo juridica suscetivel de afericdocialdi
passivel de ser solvida no &mbito do controle distitacionalidade.
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inconstitucional, pois ha situagcbes em ha fixac@o pdazo pela propria Constituicdo
(exemplos: arts. 12, 20, 48 e 50 do Ato das Diges Constitucionais Transitorias da CF de
1988), e ha normas programaticas sem fixacdo deoppela Constituicdo para sua
densificacéo.

No primeiro caso, no curso do prazo determinada @dnstituicio enquanto o
legislador ndo editar a norma correspondente, r@@ré inconstitucionalidade, pois nao
houve o decurso do prazo determinado para a adiasgimedidas necessarias. Somente apos
ter decorrido o prazo sem as providéncias exigilague a inércia pode ser tida como
inconstitucional.

No segundo caso, se a Constituicdo ndo delimitpuano para a densificagcdo da
norma programatica, no caso de inércia do 6rgagetente, ha de ser apurado qual o prazo
razoavel para a tomada das providéncias necesspdes cumprimento da ordem
constitucional.

Essa razoabilidade, segundo Recasen Siches (197287), esta limitada e
influenciada pela realidade concreta do mundo ral gpera o Direito; esta circunscrita e
influenciada pela realidade do mundo social, histoe particular, no qual e para o qual séo
produzidas as regras juridicas. Além disso, estprégnada por valoracdes, critérios
axiologicos, que devem levar em conta todas astplidades e todas as limitacdes reais.

Dessa forma, a inércia do 6rgao legislativo sé saranstitucional, apés decorrido
um lapso temporal que extrapole os limites do &eebh o que ndo deixa de ter uma
apreciacdo subjetiva, ja que o parametro necesséritem da vida’ em jogo.

A acédo de inconstitucionalidade por omissdo, ptaviso art. 103, 8§ 2° da
Constituicdo Federal, € o mecanismo de controlendiaséo inconstitucional. Essa agéo tem
seu sistema de controle no modelo jurisdicionamtioando os critérios difuso (todos os

orgaos jurisdicionais podem declarar a inconstitngiidade de uma norma) e o concentrado
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(em que um tribunal superior, no caso o Suprembunal Federal, € o competente para
julgamento da inadequacédo de uma norma a Conéatitkiederal).

A inconstitucionalidade por omissdo recebe o0 mesratamento da
inconstitucionalidade por acéo, de sorte que satrale se realiza por meio de acéo direta de
inconstitucionalidade, nos termos do art. 103 €l8® 2° da Constituicdo Federal, cujos
legitimados ativos encontram-se elencadosaputdo dispositivo, e na Lei 9.868, de 10 de
novembro de 1999.

O objeto da acéo direta de inconstitucionalidadeopuisséo legislativa € a auséncia
de medida de carater legislativo ou medida norraatiue impeca a concretizacdo e
exequibilidade da norma de direito social progracaatisso corresponde a necessidade de
demonstracdo de que a omissao legislativa impedenprimento da norma constitucional.

Outros requisitos sdo necessarios para a aca@ diestinconstitucionalidade por
omissdo, como: (a) a necessidade de densificacdnodaa constitucional por um ato
legislativo ou lei em sentido formal; e, (b) ausérde medida legislativa indispensavel para
densificar e tornar exequivel a norma constitudioz@mo diz Jorge Miranda. (2001, p. 285-
286)

Tratando-se de controle abstrato e concentradag&odjurisdicional competente
para julgamento dessa acdo € o Supremo Tribunal&8d€F, art. 102, inciso |, alinea “a”).

Na prética, pouco efeito surte a acdo direta denstitucionalidade por omisséao,
pois o Poder Judiciario ndo pode obrigar o Podgrslativo a elaborar a lei densificadora, ja
que, declarada a inconstitucionalidade por omissgodado conhecimento ao Poder
Legislativo que podera ou ndo cumprir o mandadiid sem que haja qualquer san¢do em

caso de nado atendimento. Isso, sem dulvida, torsa Estrumento insuficiente para a



55

efetivacdo das normas fundamentais sd@iaidesse sentido o Supremo Tribunal Federal, na
Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 1.458-Dihligada no DJU em 20.09.1996, sendo
relator o eminente Ministro Celso de Mello, ressalt

A procedéncia da acdo direta de inconstituciondédgpor omisséo,

importando em reconhecimento judicial do estadoirdgcia do Poder

Plblico, confere ao Supremo Tribunal Federal, un@&#e, o poder de

cientificar o legislador inadimplente, para queeesidote as medidas
necessarias a concretizacdo do texto constituciblda assiste ao Supremo
Tribunal Federal, contudo, em face dos propriostdisnfixados pela Carta
Politica em tema de inconstitucionalidade por ocadq<F, art. 103, § 29), a
prerrogativa de expedir provimentos normativos @wobjetivo de suprir a

inatividade do 6rgéo legislativo inadimplefte.

Todavia, como sustenta Flavia Piovesan (2003, §-127), a titulo de proposicao,
mais conveniente e eficaz seria se 0 Supremo Talldeederal declarasse inconstitucional a
omissao e fixasse prazo para que o legislador orsiggrisse a omissao inconstitucional, no
sentido de conferir efetividade a norma constito@ioO prazo poderia corresponder ao prazo
da apreciacdo em “regime de urgéncia” que, noso®rdo art. 64, 8 2° do texto, € de
quarenta e cinco dias. Finalizado o prazo, semqgeal providéncia adotada, poderia o
préprio Supremo, a depender do caso, dispor noramaénte da matéria, a titulo provisorio,
até que o legislador viesse a elaborar a normantalt Esta decisdo normativa do Supremo

Tribunal Federal, de carater temporario, viabilzadesde logo, a concretizacdo de preceito

2 Flavia Piovesan (2003, p. 126), em nota, esclatdzeavaliacdo de Sérgio Fernando Moro: “Ora, focgque

a Constituicdo brasileira ndo autoriza expressaamentuiz a suprir eventual omissao legislativa para
desenvolvimento e efetivacao judicial das normasstitucionais. No entanto, cumpre reconhecer gombdéan

ndo proibe expressamente atividade da espécjeN¢..tocante ao controle de inconstitucionalidade @céo,
deve-se destacar que também inexiste autorizacficesssa na Constituicdo para que o0 juiz extraia as
consequéncias decorrentes da declaracdo de irfooimsialidade, no que se refere ao controle poo,apdal a
razdo de se exigir para o controle por omissd@@?autor (2001, p. 84) culmina seu raciocinio dauseg
maneira: “O julgador, no exercicio do controle degtitucionalidade, invade inevitavelmente areamesla ao
legislador. Assim age, entretanto, para resguasda@upremacia da Constituicdo. Alids, a intensiddde
interferéncia parece ser maior no caso de invaiol@p ato legislativo inconstitucional do que ncsdprimento

de omissédo inconstitucional. No primeiro caso, ia pstard sobrepondo sua interpretacdo da Cogsiitia
interpretacdo legislativa, dizendo que a lei, ato positivo do legislador, é incompativel com at&a
Constitucional. No segundo, o0 juiz apenas atuaetivpmente, censurando ndo uma acao do legislauhs,
uma omissao, ou melhor, talvez apenas desenvolvendfetivando a Constituicdo, independentemente do
legislador e no ambito de suas atribuicdes espasifou seja, no julgamento de casos concretosgsersequer
cogite de uma censura a outro poder constituidoerBaim regime democratico sdo problematicas decisde
judiciais que invalidam decis6es legislativas, nepblematicas séo decisfes que suprem vazictaiegds”.

%4 STF — ADI n. 1.458-7 — DF — Rel. Min. Celso de Me} DJU 20.09.1996 (Juris Sintese Millennium 107)17
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constitucional. Estariam conciliados o principiolifgmo da autonomia do legislador e a
exigéncia do efetivo cumprimento das normas carcstihais.

A proposicao da autora é absolutamente consoanteacsistematica constitucional.
Basta, por analogia, refletir sobre a sistematioastitucional da adocdo de medidas
provisorias pelo Presidente da Republica, nos terdaoart. 62, da Constituicdo Federal de
1988, verdadeira funcdo atipica do Executivo, stnhissivel em casos de urgéncia e
relevancia. Nos moldes concebidos a medida pragigdprecaria, temporaria, apresentando

eficacia imediata, e sO se converte em lei, quapdovada pelo Congresso Nacional.

2.3.1.2 Mandado de injungao

O desprestigio da Constituicdo, por inércia de aggéneramente constituidos,
representa um dos mais tormentosos aspectos despmde desvalorizacdo funcional da
Constituicdo Federal, pois evidencia o inaceitalesprezo dos direitos basicos e das
liberdades publicas pelos poderes do Estado. Ompéeimento do dever constitucional de
legislar, quando configure causa inviabilizadoraedercicio de liberdades, prerrogativas e
direitos proclamados pela prépria Constituicadjfjaa a utilizacdo do mandado de injuncao,
como tem entendido o Supremo Tribunal Fed®@ral.

O Mandado de Injuncéo, previsto na Constituicad28, no capitulo dedicado aos
Direitos e Deveres Individuais e Coletivos, queegn& o Titulo IlI, relativo aos Direitos e
Garantias Fundamentais, e previsto no art. 5°, L. Xl CF, ao lado das demais garantias
constitucionais, como o mandado de seguranca thdiVe coletivo, tnabeas corpus, habeas

datae acao popular, € garantia constitucional.

% Nesse sentido: Ml 472 — TP-STF — Rel. Min. CalsoMello — DJU 02.03.2001 — p. 00003 — Jdris Séntes
Millennium 5017653.
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Trata-se de verdadeira acéo constitucional coloeatiaposicéo do titular do direito
fundamental a fim de obter do Poder Judiciario uamaiado que supra a omissao legislativa,
uma vez que a inércia do orgao legislativo impedéetividade da norma constitucional pelo
titular do direito subjetivo publico.

Segundo Luis Roberto Barroso (2002, p. 247), o m@dmdde injuncdo foi uma
criacdo do constituinte de 1988 para buscar “umaommefetividade das normas
constitucionais, que, em regimes passados, peredeswalidas, por inércia do legislador em
regulamentar os direitos delas decorrentes”, bemoctconcebido como remédio” para
impedir o “descrédito da Constituicdo causado peecia do legislador”.

O que se extrai do dispositivo constitucional € quaeandado de injuncéo protege
direitos e liberdades constitucionais e prerrogativestas, inerentes a nacionalidade, a
soberania e a cidadania.

Como diz José Afonso da Silva (1999, p. 453):

[...] ndo importa o direito que a norma conferesdde que seu exercicio
dependa de norma regulamentadora e desde queabstaofinteressado é
legitimado a propor o mandado de injuncdo, quebreggacdo de prestar o
direito seja do Poder Publico, quer incumba a @aetres.

O objeto do mandado de injuncdo, segundo FlavigeBan (2003, p. 140-141), é
assegurar o exercicio: a) de qualquer direito dacginal ndo regulamentado; b) de qualquer
liberdade constitucional ndo regulamentada, e £pdarogativas inerentes a nacionalidade, a
cidadania e a soberania, quando ndo regulamentadagvelando-se como verdadeiro
instrumento de realizagdo do principio da aplitdéile imediata das normas definidoras dos
direitos e garantias fundamentais, previsto peld8r 8 1°, da Constituicao de 1988.

A funcdo do mandado de injuncdo € possibilitar goema constitucional néo

regulamentada seja aplicada, pois, havendo regotag@ n&o cabe essa garantia, quando
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nao satisfeitos esses direitos, que devem semradlas por outras vias, como mandado de
seguranca, acéo cautelar ou acao ordif&ria.

A legitimidade ativa, diferentemente da acdo densttucionalidade por omissao
(cuja legitimidade ativa esta prevista no art. 103, IX, da CF), pode ser impetrado por
qualquer pessoa que demonstre ser titular do aifeitdamental (ndo regulamentado) e que
nao existe norma densificadora desse direito fuedsan

Tal como previsto na Constituicdo, o0 mandado deng§o € garantia constitucional
individual, para Dirley da Cunha Janior (2004, p3p

O mandado de injungdo foi concebido como instrumet¢ controle
concreto ou incidental de inconstitucionalidadeodasséo, voltado a tutela
de direitos subjetivos. J& a acdo direta de intanginalidade por omisséo
foi ideada como instrumento de controle abstrato mincipal de
constitucionalidade da omissdo, empenhado na defdgativa da
Constituicdo. Isso significa que o mandado de hdoné uma acdo
constitucional de garantia individua] enquanto a acdo direta de
inconstitucionalidade por omissao é uma acao ¢ansinal degarantia da
Constituicado

Além da legitimidade ativa conferida ao titulardiceito fundamental, cujo exercicio
€ impedido pela auséncia de regulamentacdo, podtrper mandado de injuncdo entes
coletivo$’, como sindicatos, entidades de classe ou associagilmente constituidas,
havendo hipéteses em que o mandado de injuncda isgpetrado em defesa de direitos

fundamentais coletivos, cujo exercicio estaria abst por auséncia de norma

regulamentadora, e pelo Ministério Publico sempre g falta de norma regulamentadora

% Nesse sentido ja decidiu o Eg. TISP, julgandiatex por falta de interesse processual, Mandadmjtingao
impetrado por sindicato que pretendia a regulangéntapor Decreto do Prefeito Municipal, de transpor
alternativo, matéria constante de lei municipal, guaea o aludido transporte, exige “Autorizagacesecutivo”,
sob fundamento de que “Falta de interesse progesssindicato que impetra mandado de injungdo para
regulamentar matéria constante de lei, que naeéagxa de decreto regulamentador, mas purameniss&n
de autorizacdo para exercicio de direito nela pteyde maneira que, por falta de aludido intergstga-se
extinto o processo sem julgamento de mérito (Codm®rocesso Civil, art. 267, VI)". (TISP — MI 1287-5 —
Sao Paulo — 92 CDPUb. — Rel. Des. Sidnei BenetD4.12.1999 — v.u. — Jaris Sintese Millenium 13073).

2 A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal adnegitimidade ativaad causamaos sindicatos para a
instauracdo, em favor de seus membros ou associddasiandado de injuncéo coletivo. Il. — Precedente
MMII 20, 73, 342, 361 e 363. lll. — Participacaosrlacros da empresa: C.F., art. 7°, XI: mandadmjdacdo
prejudicado em face da superveniéncia de medidasgra disciplinando o art. 7°, Xl, da C.F. (STIWH102 —
PE — TP — Rel. p/o Ac. Min. Carlos Velloso — DJU.1Z52002 — p. 00025 — Jdris Sintese Millennium
105013306).
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torne inviavel o exercicio dos direitos e liberdadm®mnstitucionais e das prerrogativas a
nacionalidade, soberania e a cidadania, quandsadifas interesses a serem protegidos (art.
6°, VIII, Lei Complementar n°® 75, de 20.05.1993).

Admite-se, pois, a impetracdo do mandado de inurggdetivo, mas ndo para a
tutela de direito difuso, pois essa garantia estarse confundir com o instrumento da acao
direta de inconstitucionalidade por omissdo. Esgseegtendimento Flavia Piovesan (2003, p.
144):

Caso se admitisse a tutela também do direito difasenstrumento de
injuncdo estaria, até certo ponto, a se confuralin o instrumento da ac¢éo
direta de inconstitucionalidade por omisséo. Isttaeria em julgamento de
mandado de injungdo a elaboracdo da norma reguladwea geral e
abstrata. O mandado de injuncdo deixaria de coinstistrumento de defesa
de direito subjetivo, voltado a viabilizar o exeicide direitos e liberdades
constitucionais, para se transformar em instrumel@otutela de direito
objetivo, permitindo a eliminagcdo de lacunas dotesia juridico-
constitucional.

Por seu turno, a legitimidade passiva no mandadojalecao recai sobre o ente cuja
atuacado € necessaria para viabilizar o exercicidighito, ndo recaindo sobre a autoridade
competente para elaborar a norma regulamentadtaatés®

Embora haja quem sustente a tese de que esténladgtipassivamente para a acéo
de mandado de injuncdo a pessoa fisica ou jurigidaica ou privada, que deva suportar 0s
efeitos da sentenca, € preciso consignar que €s&s& ra posicdo dominante no Supremo
Tribunal Federal, que firmou o entendimento de ke passiva é apenas a autoridade e o
6rgdo omisso. Nesse sentido, no julgamento do N8&20 Supremo Tribunal Fedéral

assentou que:

% Nesse sentido: “Firmou-se, no STF, o entendimeagundo o qual o mandado de injuncdo ha de dsdgir-
contra o Poder, 6rgao, entidade ou autoridade emueotdever de regulamentar a norma constituciodal,se
legitimandoad causam passivamente, em principio, quem ndo estivergatld a editar a regulamentacéo
respectiva. Nao é viavel dar curso a mandato dengdjo, por ilegitimidade passivad causam da ex-
empregadora do requerente, Unica que se indica demandada, na inicial”. (STF — MI 352 — TP — Réin.
Néri da Silveira — DJU 12.12.1997 — Juris SintedéeNhium 101898)

29 Cf. M1 323-8, DJU 14.02.1992, JSFHEex161, maio.1992, p. 100-106.
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Em face da natureza mandamental do mandado dec&gurcomo ja
afirmado por este Tribunal, ele se dirige as adéalés ou 6rgdos publicos
gue se pretendem omissos quanto a regulamentaeagadpilize o exercicio
de direitos e liberdades constitucionais e dasrqmativas inerentes a
nacionalidade, a soberania e a cidadania, ndo sBguw@ndo, assim,
hipétese de cabimento de litisconsércio passivoeeessas autoridades e
orgdos publicos que deverdo, se for o caso, elalmoreegulamentacao
necesséria, e particulares que, em favor do imgetrdo mandado de
injuncdo, vierem a ser obrigados ao cumprimento darma
regulamentadora, quando vier esta, em decorréreciaud elaboracdo, a
entrar em vigor?

Segundo Flavia Piovesan (2003, p. 148), das disem@aentes que discutem o tema
relativo aos efeitos da deciséo concessiva dagajurrés teses se destacam, entendendo que
ao conceder o mandado de injuncdo cabe ao Podécidldied a) elaborar a norma
regulamentadora faltante, suprindo, deste modo,méssdo do legislador; b) declarar
inconstitucional e omissao e dar ciéncia ao orgiopetente para a adocdo das providéncias
necessérias a realizacdo da norma constituéiorel c) tornar viavel, no caso concreto, o
exercicio de direito, liberdade ou prerrogativa stitmcional que se encontrar obstado por
faltar norma regulamentadora.

Evidente que ndo pode ser aceita a tese de que@dddiciario, ao conceder a
injuncdo, elaborar a norma regulamentadora ausenj@indo a omissdo legislativa. A
propria Constituicdo ndo admite, uma vez que mangeseparacdo das Fungbes do Poder do
Estado (art. 2°). Além disso, editar norma gerabstrata € fungdo tipica e propria do Poder

Legislativo

% Em relagdo a essa decis&o, assentou Luis Robartos® (2002, p. 258) que: “No fundalata maxima vénia

— 0 erro de concepcdo na posicdo majoritaria da Bwpr€orte é, precisamente, a atribuicdo de natureza
mandamental ao instituto”.

% Nesse sentido o MI n® 438-2-Goias, com julgameeto Plenario do STF em 11.11.94, sendo Relatoiro M
Néri da Silveira. Disponivel em: http://www.stf.gbe Acesso em: 29.07.2008.

%20 Pleno do Supremo Tribunal Federal, no julgameiatdMl 485-MT, em 25.04.2002, sendo Impetrante o
Sindicato dos Delegados de Policia do Mato Gromstendeu necessaria a regulamentacédo do direijoede

do servidor publico, conforme ementa: MANDADO DEJWNCAO. DIREITO DE GREVE DO SERVIDOR
PUBLICO. ARTIGO 37, VIl, DA CONSTITUIGAO FEDERAL. ECESSIDADE DE INTEGRAGAO
LEGISLATIVA. OMISSAO DO CONGRESSO NACIONAL. 1. Sedor publico. Exercicio do direito publico
subjetivo de greve. Necessidade de integralizagéimodma prevista no artigo 37, VI, da Constitui¢&aleral,
mediante edicdo de lei complementar, para defimiteomos e os limites do exercicio do direito devgrno
servico publico. Precedentes. 2. Observancia aposiibes da Lei 7.783/89, ante a auséncia de lei
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A segunda tese também n&o pode ser aceita, poidiragoe no julgamento do
mandado de injuncdo o Poder Judiciario declarenst@éocional a omissao e dé ciéncia ao
orgdo competente para a adocdo de providénciass#@@s a concretizacdo da norma
constitucional, estaria dando a essa acdo, sentellfaralidade a da acdo direta de
inconstitucionalidade por omisséo, prevista nold8, § 2°, da CF.

Como diz Flavia Piovesan (2003, p. 151), faltasaoebilidade ao constituinte se
criasse dois instrumentos juridicos com idénticaliilade, o que afastaria toda coeréncia e
logicidade do sistema constitucional:

[...] mesmo porque ndo haveria sentido em centlagiimidade ativa no
caso de acédo direta de inconstitucionalidade p@gdm nos entes elencados
pelos incs. | a X do art. 103 e, a0 mesmo tempanitada ampla
legitimidade do mandado de injung&o, que poderspetrado por qualquer
pessoa, se ambos instrumentos apresentassemaodéfaios.

Quando do julgamento do Mandado de Injuncdo n°5L@T 671/216) o Supremo
Tribunal Federal assentou que o mandado de injungéo autoriza o Poder Judiciério a
suprir a omissao legislativa ou regulamentar, adidao ato normativo omitido, nem lhe
permite ordenar, de imediato, ato concreto de fagée do direito reclamado. Mas, no
pedido, posto que de atendimento impossivel, pagaodlribunal o faca, se contém o pedido
de atendimento possivel para a declaracdo de iticmignalidade da omissdo normativa,
com ciéncia ao 6rgao competente para supri-la.

Alids, € do proprio STF o entendimento de que “oda@o de injuncdo € acao

constitutiva; ndo é acao condenatoéria, ndo segeesbndenar o Congresso ao cumprimento

complemetar, para regular o exercicio do direito de grews dervicos publicos. Aplicacdo dos métodos de
integracdo da norma, em face da lacuna legislatpossibilidade. A hipGtese ndo é de existéncidedle
omissa, mas de auséncia de norma reguladora espedffandado de injuncdo conhecido em parte e,aness
parte, deferido, para declarar a omissdo legiglatiDisponivel em:_http://www.stf.gov.br Acesso em:
29.07.08).
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da obrigacdo de fazer, ndo cabendo cominacdo de pecuniaria pela continuidade da
omisséo legislativa®

Tecendo comentario a respeito do mandado de imunidaly Lopes Meirelles
(1989, p. 141) leciona que:

A justica determinara que o 6érgdo competente (dgslagivo, do Executivo

ou do préprio Judiciario) expeca a norma regulaasora do dispositivo

constitucional dependente dessa normatividade cidide concretamente
sobre o exercicio do direito do postulante, senel@edispensavel a norma
regulamentadora. Contudo, ndo podera a Justicaldegielo Congresso
Nacional, mesmo porque a Constituicio manteve a&pinbléncia dos
Poderes (art. 2°). Em vista disso, o Judiciarioidilgc 0 mandado de
injuncdo, ordenando a autoridade impetrada que tameprovidéncias

cabiveis, fixando-lhe um prazo, se necessério. Bessado ndo fara coisa
julgadaerga omnesmas apenaster partes

O Supremo Tribunal Federal, no caso de Mandadajdaddo com relacdo a norma
relativa a taxa de juros reais, entendeu que néeveta cabivel a estipulacdo de prazo para o
Congresso Nacional suprir a omissdo em que eleipriidiu na regulamentacédo da norma
inscrita no art. 192, § 3° da Carta Politica, que essa providéncia excepcional s6 se
justificaria se o proprio Poder Publico, para aldm seu dever de editar o provimento
normativo faltante, fosse, também, o sujeito pasdiv relacdo de direito material emergente

do preceito constitucional em questio.

% Nesse sentido o voto do Relator Min. Eros Grajutgamento do Ml 689-0 (Paraiba), em que serviddes
Poder Judiciario pediam a aplicacdo da Lei Feder@l783/89, que rege direito de greve na iniciapivivada,
até que sobrevenha lei regulamentadora (j. em2006 - DJ 18.06.2006 — Ementéario n® 02243-01-LEXS.
28, n. 333, 2006, p.139-143 — Disponivel lethp://www.stf.gov.by

% Esta é a ementa: MANDADO DE INJUNCAO COLETIVO — MATRACAO DEDUZIDA POR
CONFEDERACAO SINDICAL — POSSIBILIDADE — NATUREZA JRIDICA DO WRIT INJUNCIONAL —
TAXA DE JUROS REAIS (CF, ART. 192, § 3°) — OMISSATD CONGRESSO NACIONAL — FIXAGCAO
DE PRAZO PARA LEGISLAR — DESCABIMENTO, NO CASO — WR DEFERIDO — MANDADO DE
INJUNCAO COLETIVO — ADMISSIBILIDADE. [...] Ndo seavela cabivel a estipulagdo de prazo para o
Congresso Nacional suprir a omissdo em que eleripréidiu na regulamentagdo da norma inscritaarto
192, § 3°, da Carta Politica, eis que essa prowvid@&@xcepcional s6 se justificaria se o propriogrdeiiblico,
para além do seu dever de editar o provimento riorontaltante, fosse, também, o sujeito passivoetacao de
direito material emergente do preceito constitugi@m questao. Precedentes. (STF — Ml 472 — TRl.-MRe
Celso de Mello — DJU 02.03.2001 — p. 00003 - Jahigese Millennium 5017653).

Em sentido semelhante ja havia decido o Plen&xd®lso STF, no Ml n° 361/RJ, sendo Relator o Miais
Néri da Silveira, em julgamento de 08.04.1994 (DUJ06.1994, p. 15707): MANDADO DE INJUNCAO
COLETIVO: Admissibilidade, por aplicacdo analogic art. 5° LXX, da Constituicdo. II MORA
LEGISLATIVA: EXIGENCIA E CARACTERIZACAO: Critério & Razoabilidade. A mora — que € pressuposto
da declaracédo de inconstitucionalidade da omissgielativa, deve ser reconhecida, em cada casodqudado
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Na verdade, em muitos casos, como no caso do Marakdnjuncéo n°® 283, para
regulamentar o 8§ 3°, do art. 8°, do ADCT, o Suprdixmu prazo para o cumprimento do
dever constitucional de editar a regulamentacdoom®p 0 mesmo Mmuito Se escoou sem que
a omissao tenha sido suprida, foi impetrado o MI447, ocasido em que a excelsa Corte
entendeu que ndo havia razdo para se concederpnaxo ao Congresso Nacional para o
adimplemento desse seu dever constitucional, impeeddesde logo, que se assegurasse aos
impetrantes a possibilidade de ajuizarem, com baséireito comum, acao de perdas e danos
para se ressarcirem do prejuizo que tenham sdftido.

A terceira corrente entende que o Poder Judiciawo,conceder o mandado de
injuncdo torna possivel, no caso concreto, a fauigd direito fundamental obstado pela
auséncia de norma regulamentadora, pois, seguriddlloberto Barroso (2002, p. 265):

[...] o tribunal n&o precisara suprir qualquer lEmormativa. Limitar-se-4 a
considerar auto-aplicAvel norma que conferia uitdi mas condicionava-
0 ao preenchimento de requisitos que a lei ditafi#io ha, pois, maior
dificuldade, nem se exige do Judiciario uma atuaghmtegracéo da ordem
juridica.

o tempo corrido da promulgagdo da norma constifadjanvocada e o relevo da matéria, se deva cerssid
superado o prazo razoavel para a edigdo do atldégo necessario a efetividade da Lei fundamelmhcido

o tempo razoavel, nem a inexisténcia de prazo itocistnal para o adimplemento do dever de legisiam a
pendéncia de projetos de lei tendentes a cumpadiem descaracterizar a evidéncia da inconstitatictade da
persistente omissdo de legislar. 1ll. JUROS REATE,(ART. 192, PAR. 3°): Passados quase cinco aaos d
Constituicdo e dada a inequivoca relevancia das@edConstituinte paralisada pela falta de lei cemghtar
necessdria para sua eficacia, conforme ja assep&ddSTF (ADIn 4, DJ 25.06.93, SANCHES) -, declsea
inconstitucional a persistente omisséo legislativaespeito, para que a supra o Congresso Nacitnal.
MANDADO DE INJUNCAO: Natureza Mandamental (Ml 107-QO, Min. Moreira AdyeRTJ 133/11):
DESCABIMENTO DE FIXA(;AO DE PRAZO PARA O SUPRIMENTO DA OMISSAO
CONSTITUCIONAL, quando — por ndo ser o Estado @itmjpassivo do direito constitucional de exeecic
obstado pela auséncia da norma regulamentador2gB]IMin. Sepulveda Pertence - RTJ 135/882)-, ef@® s
possivel cominar consequiéncias a sua continuidpde @ termo final da dilacdo assinada. (Disponérel
http://www.stf.gov.br - Acesso em 29.07.2008).

% Nesse sentido: MANDADO DE INJUNGCAO — OMISSAO DARGRESSO NACIONAL NO TOCANTE

A REGULAMENTACAO DO § 3° DO ARTIGO 8° DO ADCT — Aimce do mandado de injunco segundo o
julgamento do Mandado de Injungdo n® 107 com piissile de aplicagcdo de providéncias adicionai® nel
genericamente admitidas, e concretizadas no julgendo Mandado de Injuncao n° 283. O prazo fixauto,
julgamento do Mandado de Injungdo n° 283, para mpcunento do dever constitucional de editar essa
regulamentacdo de ha muito se escoou sem que admntisnha sido suprida. Ndo ha, pois, razdo para se
conceder novo prazo ao Congresso Nacional parantgpkanento desse seu dever constitucional, impago-
desde logo, que se assegure aos impetrantes ifidade de ajuizarem, com base no direito comurapale
perdas e danos para se ressarcirem do prejuizéeghea sofrido. (STF — MI 447 — DF — T.P. — Rel. Min
Moreira Alves — DJU 01.07.1994- Juris Sintese Mitieim 5007421).
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Nessas condi¢cdes o Tribunal cria a norma para @ oascreto, permitindo seja o
impetrante investido em seus direitos, impondoeeéngetrado o cumprimento efetivo da
norma de direito fundamental. Ou seja, no mandadajdncao, cabe ao Poder Judiciario, ao
analisar as lacunas inconstitucionais, criar norjugdicas individuais validas para o caso
concreto, efetuando o preenchimento de lacunasmAssdecisdo do tribunal preenche, mas
nao elimina, a lacuna do sistema juridico, poisraieacdo da lacuna, via de regra, € tarefa
do Poder Legislativo, quando da elaboracdo de narrigica geral e abstrata faltante, como
diz Flavia Piovesan (2003, p. 160).

Sem duvida, essa interpretacdo demonstra que aegramportancia juridica e
relevancia politica dessa garantia constitucio@ah mais consentanea com o principio da
supremacia da Constituicdo, e atribui ao Poderciaréh a tarefa de tornar efetiva, no caso
concreto e individualizado, a fruicdo do direitmdamental obstado pela auséncia de norma
regulamentadora. Cabe, pois, ao Judiciario “declaralireito, mediante o exercicio de
jurisdicdo ampliada, tal como fixado pela Constiio, no sentido de impedir a omissao de
autoridade regulamentadora vulnere direitos indddimente”, como sustenta Michel Temer
(1993, p. 199).

Nesse aspecto, 0 mandado de injuncao alarga o caadiatividade jurisdicional,
permitindo a interpretacdo criativa do magistrada, tarefa de aplicar a norma no caso
concreto, estabelecendo as condi¢cdes de exegadrlida norma constitucional em questao,
pois, para José Afonso da Silva (1989, p. 52):

A previsdo do mandado de injuncdo tem duas graodeseqiéncias: 1)
torna potencialmente eficaz e imediatamente apisdv normas
constitucionais conferidas de direitos, liberdaglg@serrogativas inerentes a
nacionalidade, a soberania popular e a cidadani@ndp dependentes de
regulamentacéo; 2) alarga a atividade jurisdidigparque confere ao juiz
competéncia para, no julgamento do mandado de gagyndecidir, por
equidade e assim aplicar a norma que estabel@oena se fosse legislador.
Foi, sem davida, uma homenagem e um voto de cauafidn constituinte, a
magistratura brasileira [...].
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2.4 Administracdo publica e a efetividade dos direas fundamentais

sociais

2.4.1 A discricionariedade da administracdo publica o atendimento

aos direitos fundamentais sociais

Os direitos fundamentais sociais estdo intimamégéslos a escolha de politicas
publicas preocupadas com o bem-estar social coletivdessa forma, temos normas e atos
administrativos que as compdem.

No entendimento de Celso Antonio Bandeira de Md€l®96, p. 215), ato
administrativo € "[...] a declaracédo do Estado eugdem lhe faca as vezes, no exercicio de
prerrogativas publicas, manifestada mediante péomids juridicas complementares da lei a
titulo de Ihe dar cumprimento, e sujeitas a coatdd legitimidade por 6rgao jurisdicional”.

Evidente, portanto, que a atuacdo da Administraéblica na consecucdo das
fungBes que lhes sdo acometidas, é passivel deoleomelo Poder Judiciério. Dai, a
discusséao entre vinculagéo e discricionariedadsalda Administragéao.

Abordando o tema, Didgenes Gasparini (1989, pegélarece que “A vinculacdo ou
atuacao vinculada é a atuacdo da Administracaadaldsh que a lei ndo Ihe permite qualquer
margem de liberdade para decidir ou agir dianteudte caso concreto”, enquanto que
“discricionarios sdo o0s atos praticados pela Adstiagdo Publica conforme um dos
comportamentos que a lei prescreve”.

Celso Bandeira de Mello (1993, p. 09) ensina que:

Haveria atuacéo vinculada e, portanto, um poderu@do, qguando a norma
a ser cumprida ja predetermina e de modo compleab @unico possivel

comportamento que o administrador estara obrigattonar perante casos
concretos cuja compostura esteja descrita, peleete termos que nao
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ensejam duvida quanto ao sebjetivo reconhecimento. Opostamente,
haveria atuacdo discricionaria quando, em decdaé&le modo pelo qual o
Direito regulou a atuacdo administrativa, resuli@apo administrador um
campo de liberdade em cujo interior cabe a intérfeia de uma apreciagéo
subjetivasua quanto a maneira de proceder nos casos ca@)aesistindo-
Ihe, entdo, sobre eles prover na conformidade deinteleccdo, cujo acerto
seja irredutivel & objetividade e ou segundo @oiséde conveniéncia e
oportunidade administrativa. Diz-se que, em taisosaa Administracdo
dispde de um “poder” discricionario.

Vislumbra-se, portanto, que os atos vinculados re#pados em todos 0s seus
elementos, enquanto os atos discricionarios pemmiterta liberdade ao agente publico,
especialmente no tocante a conveniéncia e opoadaido mérito administrativo.

Tendo-se em vista que a Administracdo sO pode dumei, pois essa € sua razao
de ser, necessario atentar se a norma disciplicenduta do administrador estabelecendo
previamente em termos objetivos quais as situagédato que ensejam o exercicio de uma
dada conduta e determinando, de modo completo ooqt@inportamento Unico perante aquela
situacao fatica que o agente politico deve tearestos diante do chamado ato vinculado.

Ha casos, embora excepcionais, em que a lei ndcionana situacao de fato, ou ao
fazé-lo, descreve com expressdes imprecisas, queitpm a interpretacdo subjetiva do
administrador, conferindo-lhe, pois, certa doseddericionariedade na execucdo do ato.
Diz-se que nesses casos ha discricionariedadeaeende uma interpretacdo subjetiva do
agente politico no cumprimento da norfha.

Todavia, é de se frisar que o administrador detse sempre vinculado ao principio

da legalidade, tendo-se em vista os fins socigisease destina a lei, especialmente no Estado

Democrético de Direito, onde o tdo decantado “podiscricionario, sem davida, € mais que

% Celso Antonio Bandeira de Melo (1993, p. 17) die:q[...] nesses casos hé discricionariedade,ysoogbe
interferéncia de umuizo subjetivo do administradono que atina, isolada ou cumulativamente: a) a
determinacéo ou reconhecimento — dentro de cénbite$ mais além referidos — da situacao faticabduno que
concerne a ndo agir ou agir ou; ¢) no que atinscallea da ocasido asada para fazé-lo ou; d) ndigum a
forma juridica através da qual veiculara o ato @uno que respeita a eleicdo da medida considedadaa
perante aquela situagéo fatica, para satisfazaakdade legal”.
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“dever”, em face da necessaria submissao da adragée a lei, pois tem o administrador o
dever de alcancar a finalidade le¥fal.

Dessa forma, em casos excepcionais, quando a rigti@gfo da lei ndo fornece
objetivamente a solucdo aplicavel ao caso concre¢omite-se que o0 agente politico
identifique e concretize as opcdes politicas ddemsia de direito positivo, através da
apreciacdo da conveniéncia e oportunidade da medidanistrativa para cumprimento da
norma. Por isso, Maria Sylvia Zanela Di Pietro @98. 166) afirma: “Se, para delimitacao
do conceito, houver necessidade de apreciacactisabjgegundo conceitos de valor, havera
discricionariedade”.

E preciso atentar que em face dos principios gueiam a legislacdo — cujos fins
sociais devem ser observados pelo agente politicoconceito de “poder” discricionario,
mais se aproxima realmente do “dever” ( que “podé€’ cumprir a norma, devendo ser bem
examinados os chamados critérios de oportunidameeeniéncia do ato administrativo em
face de situagbes concretas.

Nesse sentido, a licdo de Celso Antonio Bandeirsleléo (1993, p. 32-33):

Deveras, nado teria sentido que a lei, podendo fixaa solucdo por ela
reputada 6tima para atender o interesse publicoma solucdo apenas
sofrivel ou relativamente ruim, fosse indiferentegmte estas alternativas. E
de presumir que, ndo sendo a lei um ato meraméstdOAO, SO se pode
pretender, tanto nos casos de vinculacdo, quarsteasns de discricdo, que
a conduta do administrador atenda excelentememqterféicédo, a finalidade
que a animou. Em outras palavras, a lei s6 queslamspecifico ato que
venha a calhar a fiveleta para o atendimento dwdase publico. Tanto faz
gue se trata de vinculacdo, quanto de discricamn@ando da norma sempre
supde isto. Se o comando da norma sempre sup@sstoma norma € uma
imposi¢do, o administrador esta, entdos casos de discricionariedade,
perante o dever juridico de praticar, ndo qualquato dentre o0s

3" Nesse sentido ensina Celso Antdnio Bandeira deloM@993, p. 14-15): "Na Ciéncia do Direito
Administrativo, erradamente e até de modo paradaxedr-se articular os institutos do direito adstiitivo -
inobstante ramo do direito publico - em torno d&iddde poder, quando o correto seria articula+ogaEno da
idéia de dever, de finalidade a ser cumprida. Ere fda finalidade, alguém - a Administracdo Publiesta
posta numa situacdo que os italianos chamam deefdsita”, isto €, sujeicdo a esse dever de atiagir
finalidade. Como ndo ha outro meio para se atiegia finalidade, para obter-se o cumprimento déster,
sendo irrogar a alguém certo podestrumental ancilar ao cumprimento do dever, surge o podenoamera
decorréncia, como mero instrumento impostergaveh prie se cumpra o devdvlas é o dever que comanda
toda a légica do Direito Publico. Assim, o devesisalado pela lei, a finalidade nela estampadagd@m-se,
para qualquer agente publico, como um im&, comofama atrativa inexoravel do ponto de vista jurddi



68

comportados pela regra, mas Unica e exclusivametele que atenda com
absoluta perfeicdo a finalidade daleAssim, o dever assinalado pela lei, a
finalidade nela estampada, propdem-se, para quadgamte publico, como
um imd&, como uma forga atrativa inexoravel do padeteista juridico.

Segundo Juarez Freitas (2007, p. 08), toda disoaciedade exercida
legitimamente, encontra-se sob determinados aspectonculada aos principios
constitucionais, acima das regras concretizadps,“quando o administrador publico age
de modo inteiramente livre, ja deixou de sé-lo.nborse arbitrario. Quer dizer, a liberdade
apenas se legitima ao fazer aquilo que os prinsipionstitucionais, entrelacadamente,
determinar

Ainda que a norma descreva de modo impreciso acgitufatica, ou que o comando
da norma permita a interpretacdo subjetiva do adtrador, deve-se atentar para sua
finalidade, pois os fins devem nortear a condotagente politico. Dessa forma, evidente a
vinculacdo da Administracdo Publica aos preceitosstitucionais que estampam o0s
chamados direitos fundamentais sociais, cuja @@z impostergavel deve ser
imediatamente atendida em face do principio daidiégie da pessoa humana.

Se a Constituicdo Federal reconhece o direito Bubjpublico do titular do direito
ao minimo existencial de receber as prestagfesisoridispensaveis a sobrevivéncia,
podemos afirmar que, em se tratando de direitodunemtal social, ndo se pode falar em
poder discricionario da Administragéo Publica.

Com efeito, tendo-se em vista o direito subjetivas ¢pessoas necessitadas de
receberem o0 minimo necesséario a existéncia dignadever da Administracdo Publica de
cumprir a norma a ela enderecada, fica evidente guevez de poder discricionario de
escolher, mediante os critérios de conveniéncipogtonidade, a implementacdo ou nao de
politicas publicas, a Constituicdo Federal impde-th dever de agir, implementando as

prestacdes necessarias para a garantia do mincess&io aos desafortunados.
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Isso néo significa a supresséo da discricionarigdands evidencia a vinculacdo da
Administracdo Publica ao cumprimento dos precettmsstitucionais no que se refere aos
direitos fundamentais sociais. O agente politiom tefn liberdade de escolher se implementa
ou ndo politicas publicas necesséarias a garansaededireitos, pois esta juridicamente
obrigado a fazé-lo. A discricionariedade reside paasibilidade de escolha dos meios e
instrumentos para alcancar os fins determinad@s@atta Magna®

Saliente-se, ainda, que dentre as varias alteasatide politicas publicas a
Administracdo devera escolher aquela que melhoadsrue a situacdo concreta, nao
esquecendo de que continua vinculada aos princigies devem nortear a funcao
administrativa. Nesse sentido, Rodolfo de Camargmddso (2002, p. 769) afirma que os
atos dos poderes publicos, para terem validadend@star em consonancia “com os valores
maiores da moralidade, eficiéncia, economicidadepabilidade, proporcionalidade, nao
bastando mais, simplesmente, a mera coincidént¢ia enato ou a conduta e a norma de
regéncia’. Tais sdo 0s principios, dentre outras, devem nortear a atividade administrativa,
autorizando o controle jurisdicional da Adminis&ia¢?ublica.

A Administragdo Publica tem o poder-dever de im@etar politicas publicas,
submetendo-se a Constituicdo e aos principios fuoadtis, pois, como ensina Ingo Sarlet
(2003, p. 365-366):

[...] os direitos fundamentais vinculam os érgadsiaistrativos em todas as
suas formas e atividades [...]. O que importa, enesintexto, é frisar a
necessidade de os 6rgdos publicos observarem es deEEsées 0s
parametros contidos na ordem de valores da Cagétituespecialmente dos
direitos fundamentais, o que assume especial relaesfera da aplicacédo e
interpretacdo de conceitos abertos e clausulasisgesasim como no
exercicio da atividade discricionaria.

% Ana Paula de Barcellos (2002, p. 168) esclareee ‘fju.] ndo cabe & administracdo decidir se d@wer ndo
agir: ela esta juridicamente obrigada a fazé-Idisaricionariedade podera residir, em determinadomentos,
apenas nos meios empregados para atingir os filmgiestdo [...]".
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2.4.2 A previsdo orcamentaria e a escassez de resns publicos

A tarefa do Estado Democratico de Direito € criandicbes materiais para a
realizacdo dos direitos fundamentais (civis, pmigie sociais), de modo a construir-se uma
sociedade mais justa, solidaria e fraterna, curdprim disposto no art. 3° da Carta Magna,
que ha quase duas décadas € norma nao realizafiEcerda gritante desigualdade social
brasileira, ante a ineficiéncia (e mesmo, ausgides politicas publicas sociais.

E certo que os altos custos da implementacéo décpslsociais, aliados & alegada
crise econdmico-financeira do Estado, mesclada eofmurocracia e corrupgao, tornam
inoperante o chamado Estado Social de Direitogm, iSso ndo se realiza, satisfatoriamente,
sequer, a implementacéo do “minimo necessarioisaéncia digna do cidadao.

Cabe alertar, nesse aspecto, que a Suprema Copeoglamou que o carater

programatico das regras inscritas na Constituicao

[...] ndo pode converter-se em promessa constitatimconsequiiente, sob
pena de o Poder Publico, fraudando justas expeasatiele depositadas pela
coletividade, substitui, de maneira ilegitima, ompuimento de seu
impostergavel dever, por um gesto irresponsavel ididelidade
governamental ao que determina a prépria Lei Fuedéahdo Estado. (RTJ
175/1212-1213)

Nesse contexto é de se conferir significativo relas tema pertinente a “reserva do
possivel”, notadamente na efetivacdo e implemeatgg@mpre onerosas) dos direitos
econbmicos, sociais e culturais, cujo adimpleme@eio Poder Publico, impde e exige deste,
prestacdes estatais positivas concretizadorassdprearogativas individuais e/ou coletivas. E
que a realizacdo desses direitos fundamentais depem grande medida, de um vinculo

financeiro subordinado as possibilidades orcamixstado Estado, de tal modo que,

comprovada, objetivamente, a incapacidade econéfimanceira da pessoa estatal, desta nédo
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se poderd razoavelmente exigir, considerada aalp@it material referida, a imediata
satisfacdo do comando constitucional.

Nesse sentido, ja assentou 0 Ministro Celso dedvgie:

[...] n@o se mostrara licito, no entanto, ao Pd&igslico, em tal hipotese —
mediante indevida manipulacdo de sua atividadendieisa e/ou politico-
administrativa — criar obstaculo artificial que ety o ilegitima, arbitrario e
censuravel propdésito de fraudar, frustrar e dealnilizar o estabelecimento e
a preservacdo, em favor da pessoa e dos cidaddamndicbes materiais
minimas de existéncia. Cumpre advertir, desse noama clausuleeserva
do possivet ressalvada a ocorréncia de justo motivo objetaramaferivel
— nado pode ser invocada, pelo Estado, com a faddidle exonerar-se do
cumprimento de suas obrigac8es constitucionaiadaotente quando, dessa
conduta governamental negativa, puder resultaficagéo ou, até mesmo,
aniquilacdo de direitos constitucionais impregnades um sentido de
essencial fundamentalidatfe.

Ana Paula de Barcellos (2002, p. 245-246), ao saald problema dos recursos
publicos e a necessidade de concretizacdo dotodisziciais, lembra que:

[...] a limitacdo de recursos existe e € uma cggtigia que ndo se pode
ignorar. O intérprete devera leva-la em conta @&wnaf que algum bem

pode ser exigido judicialmente, assim como o0 meggist ao determinar seu
fornecimento pelo Estado. Por outro lado, ndo sdepesquecer que a
finalidade do Estado ao obter recursos, para, guids gasta-los, sob a
forma de obras, prestacdo de servicos, ou quatitea politica publica, é

exatamente realizar os objetivos fundamentais cestoicao.

Na discusséo dos condicionamentos impostos pealawtida “reserva do possivel”
ao processo de concretizacdo dos direitos sociale #nplantacdo sempre onerosa -, 0

Ministro Celso de Mello ressalta:

[...] traduzem-se no bindbmio que compreende, de lado, (1) a
razoabilidade da pretenséo individual/social dethuzzm face do Poder
Pudblico e, de outro, (2) a existéncia de dispadixie financeira do Estado
para tornar efetivas as prestacdes positivas delamadas. Desnecessario
acentuar-se, considerado o encargo governamentaorder efetiva a
aplicacdo dos direitos econbmicos, sociais e @ifiuque os elementos
componentes do mencionado bindmio (razoabilidade pdatensdo +
disponibilidade financeira do Estado) devem comAgise de modo
afirmativo e em situagdo de cumulativa ocorrénpa@s, ausente qualquer

%9 Conforme se extrai do Acérddo no julgamento da RDFS/DF — Rel. Min. Celso de Mello — j. 29.04.2004
DJ 04/05/2004-P-00012 — Disponivel em: htipwiiv.stf.gov.br (Acesso em 27.02.08)
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desses elementos, descaracterizar-se-a a possibiliestatal da pratica de
tais direito§’.

Levando-se em conta a necessidade de disponilalifiadnceira deve o poder
estatal efetuar minucioso planejamento de formawci®nar o problema orgamentario, pois,
como se sabe, a atividade administrativa se debenatravés de detalhado planejamento,
fundamentado em lei, estabelecendo-se o0s objetiogolitica publica bem como os
instrumentos para sua implementacéao.

A eficacia dos direitos fundamentais sociais a tpgdes materiais depende dos
recursos publicos colocados a disposicdo. Dessaafgoara que o sistema publico funcione
eficazmente ha delegacéo constitucional para slélpr inicialmente densificar o contetudo
desses direitos. Em seguida, via de lei, 0 Podgislagivo deve inserir no orcamento publico
a previsao de receita para implementacdo das gadlifpublicas sociais; e, finalmente, a
Administracdo Publica deve executar a lei dengifica dos direitos sociais a prestacdes por
meio de atos administrativos, de modo a cumprirrereito constitucional. Para tanto, a
Administracdo Publica tem certa discricionariedddeescolha dentre as politicas publicas
aquelas que, com maior economicidade e efichocgdai as necessidades individuais e
coletivas, como forma de atingir a finalidade daRealizada a escolha, a concretizacdo das
politicas publicas, através da implementacdo dosces publicos, se fara com a utilizacéo
dos recursos previstos no orgcamento aprovado.

Vale lembrar que as politicas publicas nascem and”Plurianual, Lei de Diretrizes
Orcamentarias - LDO, Lei Orcamentaria - conformavgro art. 165 da Constituicdo Federal.
No art. 165 da Constituicdo estdo as orientacoes palaboracdo das politicas publicas,
definindo-se o dever de iniciativa do poder Executias leis do plano plurianual (inciso 1),

diretrizes orcamentarias (inciso Il) e os orcamerdouais (inciso Ill). Nos paragrafos, os

40 Esse o entendimento do Ministro Celso de Mello,juigamento da ADPF 45/DF, em 29.04.2004 (DJ
04/05/2004) — Disponivel em: httpuw.stf.gov.bfportal/jurisprudenciaDetalhe.asp.27.02.08.
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conteudos desses instrumentos: o plano plurianead dstabelecer de forma regionalizada
diretrizes, objetivos e metas da administracdoipailiederal para as chamadas despesas de
capital e outras destinadas a custear programdsrdedo continuada (paragrafo 1°.); a lei de
diretrizes orcamentarias prevé metas e prioridddesdministracdo, incluindo as despesas de
capital para o exercicio financeiro seguinte, daedes para elaborar a lei orcamentéaria
anual, além de alteracbes na legislacdo tributariforma de aplicacdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento (paragrafo 2°.)aJ@i orcamentaria anual deve conter trés
tipos de orcamentos: o orcamento fiscal relaciorao® outros poderes, fundos, orgaos e
entidades da administracédo direta e indireta, snotufundacdes (paragrafo 5°, inciso 1); o
orcamento de investimento das empresas que tenduditigacéao direta ou indireta da Uni&do
(inciso Il); e o orcamento da seguridade sociaigim I11).

Os mesmos instrumentos sao utilizados, com suagsiag@es, nos niveis de governo
dos Estados, Municipios e Distrito Federal, deventledecer as prescricdes da Lei n°
4.320/64, que contém normas gerais de Direito [Emiam orcamentos e balangos. A
Constituicdo Federal, no art. 167, Il, proibe amiadstrador a contratacdo de despesas ou
assuncdo de obrigacbes diretas que superem osevajmevistos para o0s créditos
or¢camentarios ou adicionais. No paragrafo 1° es&tlacdo para investimentos cuja execugao
ultrapasse um exercicio financeiro sem que terdwiscluido no plano plurianual, ou sem lei
gue autorize a sua inclusao.

E certo que a protecdo do minimo existencial ndie so aplicacdo da doutrina da
“reserva do possivel”, ja que sua fruicdo ndo dépele politicas publicas nem do orgamento,
como acontece com os direitos sociais que, por déanam custos para o erario publico,

estdo sob a reserva orgamentaria.
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Se nao prevalece o principio da reserva legal smblieeito fundamental ao minimo
existencial, nem por isso se pode fazer a ilacaguéendo deve ser observado o principio da

reserva do orcamento, ja que:

[...] a superacéo da omissao do legislador oudaborgcamentaria deve ser
realizada por instrumentos orcamentarios, e jaraaisargem das regras
constitucionais que regulam a lei de meios. Se,absurdo, ndo houver
dotagdo orgcamentaria, a abertura de créditos adisiccabe aos poderes
politicos (Administracdo e Legislativo), e ndo adlidiario, que apenas
reconhece a intangibilidade do minimo existencidietermina aos demais
poderes a pratica dos atos orgamentarios cab{Veises, 2008, p. 83)
Ante essas observacoes fica claro que sem os ptaogamento, nenhuma politica
publica sera implementada, e, ndo havendo prewis@mentaria para que a Administracao
assuma as despesas com a implementacdo de deti&rpiitica publica, o administrador

deixa de concretizar o direito fundamental socialestacoes materiais.

2.4.3 A questédo da reserva do possivel

Ao tecer comentarios sobre os desafios atuais tleeza orcamentaria, Ricardo
Lobo Torres (2008, p. 80) enfatiza a necessidadsedéazer a devida distingdo entre o
minimo existencial (direitos fundamentais sociaig)s direitos sociais, apontando-se o exato
limite dentro do qual € obrigatdrio prever e impénar a entrega das prestacdes publicas.

Enquanto as normas constitucionais que garanteninomm existencial sdo auto-
aplicaveis, os direitos econémicos e sociais, nermaramente programaticas, dependem da
concessao do legislador, que pode ser a lei organeenvez que tais direitos implicam
sempre em despesas para 0s entes publicos. Potaissdireitos existem sob a “reserva do
possivel”, ou seja, da reserva da lei instituiddes politicas publicas, da reserva da lei

orcamentaria e do empenho da despesa por partemdaidtracdo. Em face disso, Ricardo



75

Lobo Torres (2008, p. 81) afirma dtiéa pretensdo do cidadéo é & politica publica e ndo a
adjudicacao individual de bens publi¢os
De acordo com a chamada “reserva do possivalja origem se deu na Alemanha

no inicio da década de 70, a efetividade dos dseibciais a prestacdes materiais estaria sob
a reserva da capacidade financeira do Estadospamm direitos fundamentais dependentes
de prestacdes financiadas pelo erario publicotiaduz a idéia de que os direitos sociais a
prestacfes materiais dependem da real disponitdidi@ recursos financeiros por parte do
Estado, disponibilidade esta que estaria localizamacampo discricionario das decisdes

governamentais e parlamentares, sintetizadas amergo publico.

A partir disso, Ingo W. Sarlet e Mariana Filtchtineigueiredo (2008, p. 30)

entendem que:

[...] h&d como sustentar que a assim designadaveeder possivel apresenta
pelo mesmo uma dimensao triplice, que abrangeetgtiza disponibilidade
fatica dos recursos para a efetivacdo dos dirditoslamentais; b) a
disponibilidade juridica dos recursos materiaisiméinos, que guarda intima
conexdo com a distribuicdo das receitas e compatgnkibutéarias,
orcamentarias, legislativas e administrativas,eeotitras, e que, além disso,
reclama equacionamento, notadamente no caso dd, Brascontexto do
nosso sistema constitucional federativo; c) ja esgectiva (também) do
eventual titular de um direito a prestacdes sqciiseserva do possivel
envolve o problema da proporcionalidade da prestaeén especial no
tocante a sua exigibilidade e, nesta quadra, tanteérsua razoabilidade.
Todos os aspectos referidos guardam vinculo esteitre si e com outros
principios constitucionais, exigindo, além dissan wequacionamento
sistemético e constitucionalmente adequado, paea @ perspectiva do
principio da maxima eficacia e efetividade dos ittiee fundamentais,

“! Segundo Ricardo Lobo Torres apud Ingo Wolfgangueidno Benetto Timn (2008, p. 81), a “reserva do
possivel” é traducdo da expressdorbehalt des Mdglichencunhada pelo Tribunal Constitucional Aleméao
(BVertfGE 33:303-333): “Os direitos a prestacdésilhaberecht)...] ndo sdo determinados previamente, mas
sujeitos a reserva do possiv&lotbehalt des Mdoglichgn no sentido de que a sociedade deve fixar a
razoabilidade da pretensdo. Em primeira linha céenpe legislador julgar, pela sua propria respatidatle,
sobre a importancia das diversas pretensGes danubade, para inclui-las no orgamento, resguardando
equilibrio financeiro geral. Por outro lado, um mandamento constitucional ndo obriga, contudooagp a
cada candidato, em qualquer momento, a vaga daaessperior por ele desejada, tornando desse nusdo,
dispendiosos investimentos na area do ensino supeéependentes exclusivamente da demanda individual
freqiientemente flutuante e influenciavel por vasgadatores. Isso levaria a um entendimento erréaeeo
liberdade, junto ao qual teria sido ignorado québerdade pessoal, em longo prazo, ndo pode sbrada,
alijada da capacidade funcional e do balanceamdmttodo, e que o pensamento das pretensfes sabjetiv
ilimitadas as custas da coletividade é incompativet a idéia do Estado Social [...] Fazer com cgiesoursos
publicos so limitadamente disponiveis beneficieranag uma parte privilegiada da populacéo, pretesed
outros importantes interesses da coletividade,ntdria justamente o mandamento de justica socis, €
concretizado no principio da igualdade”.
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possam servir ndo como barreira intransponivel, makisive como
ferramenta para a garantia também dos direitosaisoclle cunho
prestacional.

Evidente que, em face da conjuntura sécio-econogiaaal e das deficiéncias das
politicas publicas que visem atender a populacéo bomo das reservas orcamentarias e
planos econdémicos e financeiros, a efetivacdo destas fundamentais sociais esbarra na
“reserva do possivel”, embora todos entendam queeté@ssidade de se aumentarem o0s
recursos publicos, a fim de minimizar os impackessa restricao.

Nesse sentido, Ingo W. Sarlet e Mariana FiltcintiRegueiredo (2008, p. 23)

salientam que:

[...] se areserva do possivel ha de ser encamadaeservas, também é certo
gue as limitacBes vinculadas a reserva do possalsdo, em si mesmas,
necessariamente uma falacia. O que tem sido, deftdaciosa é a forma
pela qual muitas vezes a reserva do possivel tdm wilizada entre nés
como argumento impeditivo da intervencéo judicidesculpa genérica para
a omissao no campo da efetivacdo dos direitos foedtis, especialmente
de cunho social. Assim, levar a sério a “reservaaksivel” ( e ela deve ser
levada a sério, embora sempre com as devidas as}esignifica também,
especialmente em face do sentido do disposto g &}, § 1°, da CF, que
cabe ao poder publico o 6nus da comprovacgdo dadédtiva dos recursos
indispenséveis a satisfacao dos direitos a prestaed8sim como da eficiente
aplicacdo dos mesmos. Por outro lado, para aléfatdale que o critério do
minimo existencial — como parametro do reconhedimee direitos
subjetivos a prestagdes — por si s6 ja contribana @ “produtividade” da
reserva do possivel, ha que explorar outras ptdsites disponiveis na
nossa ordem juridica e que, somadas e bem utiBzagrtamente haverao
de reduzir de modo expressivo, se ndo até mesnialiEar, 0 seu impacto,
inclusive no que diz com prestacfes que transcerdgarantia do minimo
existencial.

A efetividade dos direitos sociais esta condicienaal adequada previsao
orcamentaria, pois é grande a discussdo nos Tigwera face da “reserva do possivel” pelo
administrador publico que deixa de cumprir admiatstamente sua obrigacéo, e obriga o
Poder Judiciario a analisar em cada caso concnetocomhecimento ou ndo da alegada tese.

E sabido que as necessidades humanas s&o inndasecursos publicos, finitos,

dependem da arrecadacao que o Poder Publico alafeimpostos aplicados na populacao.
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Assim, a questdo da previsdo orcamentaria e daddegeserva do possivel” deve
ser analisada no caso concreto, pois como se @bsarpratica, S4o posturas que visam minar
a Constituicdo, sob alegacédo de que os direitodafuentais sociais decorrem de normas
programaticas que nao tém exequibilidade imediata.

Tais argumentos a escudarem a omissao inconstlctto administrador publico
nada mais sao do que interpretacdo equivocadardosijos constitucionais, pois toda norma
constitucional que traz implicito o principio dagmidade da pessoa humana tem
exequibilidade imediata, por estar ligada ao miagmn constitucionalmente assegurado, que é
a vida.

Em face disso, no que tange a satisfacdo do “roirexistencial” ndo cabe o
reconhecimento dessas teses, sob pena de se remomoeno letra morta a disposicao
constitucional que garante os direitos fundamentsigiais ao cidaddo. Assim, o
procedimento de ponderacdo da teoria dos princéimsneio de resolver o conflito entre a
teoria da reserva do possivel e o dever de o Estsslrgurar o ndcleo essencial dos direitos
sociais.

O descumprimento pelo poder publico em ndo conrenetis direitos sociais obriga a
justa intervencdo do Poder Judiciario, sem que ®sgoifique invasdo de esfera de
competéncia, pois, como guardido da Constituicdwe dazer com que se cumpram as
normas constitucionais, que ndo sao meras recom@eslapoliticas, mas comandos
imperativos que se impdem no apice e no centimrdenamento juridico.

Assim, como sustenta Américo Bedé Freire Junior0%20p. 67), “[...] a
aplicabilidade imediata, somada a uma interpretagastitucional de principios, permite que
exista uma verdadeira forca vinculante da Conghitwi e ndo apenas de normas

constitucionais que sdo consideradas convenientes getentores do poder”.
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CAPITULO lil. O MINISTERIO PUBLICO E A GARANTIA

JUDICIARIA AOS DIREITOS FUNDAMENTAIS SOCIAIS

3.1 O acesso a justica pelo cidadao

A Constituicdo Federal, 4pice da hierarquia dage®ro Direito, como norma
fundamental do ordenamento juridico, contém os dor&htos institucionais e politicos de
toda a legislacdo ordinéria, tragando as diretqizea o legislador, estruturando os poderes do
Estado, e, assegurando os direitos indisponivéisigdamentais, traz inGmeros institutos de
direito processual, que visam a realizacédo dogtakrendividuais e coletivos nela garantidos.

A realizacdo das garantias constitucionais € fakrinteracdo da sociedade e
Constituicao. Alias:

[...] com frequiéncia, sera preciso que as autogslaaticiais se pronunciem
— em ultima instancia, ou reiteradamente peladm#s inferiores — sobre o
significado e a aplicacdo de cada um dos dispositila Constituicdo; o que
vale dizer, dela mesma na sua integralidade, j&dquedo, tais dispositivos
formam um conjunto homogéneo de principios. (SILZ801, p. 13)

Por intermédio da jurisdicdo, uma das formas dacagin do Estado, tem-se a atuacao
do Direito pelo Poder Judiciario. Com isso, o asede cidaddo a justica € a garantia
constitucional de que a lei ndo excluira da apgé&dalo Poder Judiciario lesdo ou ameaca a
direito. E a busca de justica.

J. M. Othon Sidou (1997, p. 133) enuncia comosfligdo o poder-dever que o
Estado exerce como uma de suas especificas ptvag) em substituicdo aos individuos e
em preservacdo do bem publico, para conhecer tigodi entre eles e soluciona-los em
definitivo; para fazer cumprir o que, por forcaléia ja estiver por esse modo solucionado; e

acessoriamente, para acautelar os processos e eufim de assegurar seu objetivo.
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Teriamos ai a jurisdicdo exercida em seus tréscipdis procedimentos: contencioso,
executivo e cautelar.

O Estado exerce seu poder, sempre com vista ardeéetos objetivos aglutinados
em torno de uma funcéo. Em face disso, Candido &ddigamarco (2001, p. 115-116) diz
que:

[...] a jurisdicdo é atividade publica e exclusiva com a qual o Estado
substitui a atividade das pessoas interessadaspicipr a pacificacdo de
pessoas ou grupos em conflito, mediante a atuag&ortdade do direito em
casos concretos. Ele o faz revelando essa vontauweta mediante uma
declaracao (processo de conhecimento), ou promovesa meios praticos
os resultados por ela apontados (excecéo forcAdp)risdicdo €, pois, a
manifestacio do poder estatal.

A ordem juridico-constitucional assegura a toddad#os o acesso ao Judiciario em
concepg¢ao maior, englobando a prestacgao jurisd@icaaforma mais completa e convincente
possivel, de modo que, como principio da legalidadeontrole judiciario ou do acesso aos
tribunais, é intrinseco ao Estado de Direito.

Nesse sentido, José Alfredo da Silva Baracho (1p935) salienta que o direito a
tutela jurisdicional € o direito que toda pessoa tke exigir justica, sendo que a pretenséo
deve ser atendida por um 6érgdo judicial, atravéspamesso onde sdo reconhecidas as

garantias minimas. Assim:

O acesso dos cidadaoaos tribunais de justica, a procura de uma resposta
juridica fundamentada a uma pretensao ou intedetseminado, realiza-se
pela interposicdo perante Orgdos jurisdicionaiga cuissdo exclusiva é
conhecer e decidir as pretensdes, que sdo submetdaonhecimento do
orgdao judicante, tendo em vista os direitos funddaie da pessoa.

O direito de acesso aos tribunais deve ser vistwocoma protecéo jurisdicional
adequada, ou seja, que as normas constitucionaendassegurar também a eficacia da
protecao jurisdicional, e por isso, como ensinaciboo (1996, p. 465-466):

[...] implica odireito ao processcentendendo-se que este postula um direito
a umadecisao finalincidente sobre dundo da causaempre que hajam
cumprido e observado 0s requisitos processuaiscéa au recurso. Por
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outras palavras: no direito de acesso aos tribunalsi-se odireito de
obter uma decisdo fundada no direitpembora dependente da observancia
de certos requisitos ou pressupostos processgaisiente consagrados. Por
isso, a efetivacdo de um direito ao procesdoequivale necessariamente a
uma decisdo favoravel; basta umacisdo fundada no direitguer seja
favoravel quer desfavoravel as pretensdes dedueidgsizo.

Esse direito a tutela jurisdicional ndo pode ficamprometido em virtude da
exigéncia legal de pressupostos processuais desdecs, ndo adequados e
desproporcionados. Compreende-se que o direito racesso implique: a proibicdo de
requisitos processuais desnecessarios ou desvid@osm sentido conforme ao direito
fundamental de acesso aos tribunais, a exigéncitixaeio legal prévia dos requisitos e
pressupostos processuais de recursos e acodes,ossidilplade de sanar irregularidades
processuais como exigéncia do direito a tutelagizional.

A protecéo juridica pelos tribunais implica a géerde uma protecédo eficaz e
temporalmente adequada. Nesse sentido, ela englekigéncia de uma apreciacéo pelo juiz,
a matéria de fato e de direito (objeto do litigioda pretensdo do particular, e a respectiva
resposta plasmada numa decisao judicial vinculaibglitigantes).

O principio da inafastabilidade da jurisdicdo sdceacretiza quando ha a mesma
oportunidade para todas as pessoas, indistintajrgeite que se leve em conta sua situacéo
econdmica, pois “consideradadoeito a igualdadecomo um dogundamentaisna expressao
constitucional, @arantia da tutela jurisdicionasomente pode ser, como tal, concretizada se
estiver, efetiva e materialmente ao alcance destoslem qualquer excecao” e, “por via de
consequéncia, impde-segeatuidade do process@mos menos favorecidos economicamente,
mediante gyarantia da assisténcia judiciariacomo salientam Rogério Lauria Tucci e José
Rogério Cruz e Tucci (1989, p. 19).

Quando se trata de qualquer direito lesado ou aadea@ Constituicdo garante aos

necessitados a assisténcia técnico-juridica degados ou defensores publicos, para que
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obtenham, provocando o Poder Judiciario, o bem ida gue, administrativamente nao
lograram éxito em obter.

Tratando-se de direitos fundamentais, seja no tecansaude, educacéo, direitos
considerados indisponiveis, seja individual ou tocenente, quando nao obtido
administrativamente do poder publico o bem neaadsjto acesso ao Poder Judiciario, pode

se realizar pela atuacdo do Ministério Publico.

3.2 O Ministério Publico e sua funcéo constitucioria

Nunca se discutiu tanto a respeito de uma inséitufgiblica, como apds ter a atual
Constituicdo Federal transformado um 6rgdo do Bstad “instituicdo permanente, essencial
a funcao jurisdicional do Estado”, cabendo-lhe aféda da ordem juridica, do regime
democrético e dos interesses sociais e individodisponiveis” (CF, art. 12¢apu).

De origem remota, procurando alguns vé-la ha maiquétro mil anos, nmagiai
funcionario real no Egito, segundo Hugo Nigro M#zZ£il993, p. 02-03) “o mais usual,
porém, é indicar a origem do Ministério Publico@alenanca de 25 de marco de 1302, de
Felipe IV, o Belo, rei da Franca, que impds aos geacuradores, antes de tudo, prestassem o
mesmo juramento dos juizes, vedando-lhes patr@mautros que nao o rei”.

No Brasil-colénia até apds a Independéncia o dedemento da instituicdo
Ministério Publico esteve ligado ao direito portégusendo que em 1609, criou-se a Relacao
da Bahia, junto a qual o procurador da Coroa darde era o promotor de justica. O
desenvolvimento constitucional inicia-se com a @tngdo de 1824, que atribuia ao
procurador da Coroa a acusacao no juizo de criorasits, e 0 Codigo de Processo Criminal
do Império (1832) reservava uma secado aos pronsfare 36 a 38). A partir da reforma de

1841, a qualidade de “bacharel idéneo” passou eegeisito da nomeacao dos promotores, e
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a Lei n° 261, de 3.12.1841, estabelecia que os qimyes seriam nomeados por tempo
indefinido pelo imperador, no municipio da Cortgyetos presidentes, nas provincias, como

esclarece Mazzilli (1993, p. 05):

A primeira Constituicdo da Republica (1891) ainda aludiu ao Ministério
Publico enquanto instituicédo: so6 fez referénciacolha do procurador-geral
e a sua iniciativa na revisdo criminpto rea Entretanto, diante do
descortinio de Campos Salles, Ministro da Just@&averno Provisorio, o
Ministério Publico passou a ser tratado como imgiio nos Decretos ns.
848 e 1.030, de 1890.

Ressalvado o retrocesso operado na Carta ditatt®iab37, podemos notar
durante o periodo republicano um nitido desenvamitm institucional do
Ministério Publico, sempre acompanhado de novogoarde atuacdo a ele
conferidos pela legislagcéo ordinaria. No CodigdPdecesso Penal de 1941,
o Ministério Publico conquistou o poder de reqdiside inquérito policial e
diligéncias, passando a ser regra sua titularidedgoromocdo da acao
penal, enquanto também se |he atribuia a tarefarataover e fiscalizar a
execucao da lei. Nos Codigos de Processo CivilQE93973), o Ministério
Pulblico conquistou crescente papel de érgao ageinterveniente.

Trés momentos marcaram extraordindrio crescimerstitucional:a) a Lei
Complementar federal n. 40/81 — a primeira Lei @rcg Nacional do
Ministério Publico (prevista pela EC n. 7/77) —idef um estatuto bésico e
uniforme para o Ministério Publico Nacional, comasu principais
atribuicOes, garantias e vedacd®ssa Lei n. 7.347, de 24 de julho de 1985 —
chamada Lei da A¢éo Civil Publica — conferiu-lhistiva na promocao de
acles para a protecao de interesses difusos é&vosje) a Constituicdo de
1988 deu ao Ministério Publico brasileiro seu marescimento.

A legislacdo subsequente desenvolveu a atuacaoimstdtio Publico nas diversas
areas: da pessoa portadora de deficiéncia (Lei883/89), dos investidores no mercado de
valores mobiliarios (Lei n® 7.931/89), da criancale adolescente (Lei n° 8.069/90), do
consumidor e de outros interesses difusos e cofetfLei n° 8.078/90), do patrimbnio
publico (Leis 8.492/92 e 8.625/93), da ordem ecanéne da livre concorréncia (Lei n°
8.884/94).

A atual Lei Organica Nacional do Ministério Publiéoa Lei n° 8.625, de 12 de
fevereiro de 1993, e, com o advento dessa lei,stadBs vieram a editar suas novas leis
complementares para definirem a organizacao, #miigfies e o estatuto de cada Ministério
Publico. No Estado de S&o Paulo foi sancionada énde& novembro de 1993 a Lei

Complementar n°® 734, atual Lei Orgéanica Estadudflishistério Publico.
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Em face do objeto deste trabalho analisemos a dunogastitucional Ministério

Publico.

3.2.1 O Ministério Publico e a defesa dos principsoconstitucionais

O Ministério Publico sempre teve, desde sua criaggatitucional, o dever de zelar
pelo cumprimento das leis, descrevendo-o a Coiggtdu-ederal de 1988, como instituicdo
permanente, essencial ao cumprimento da prestagégdigional do Estado, incumbindo-lhe a
defesa da ordem juridica, do regime democraticoo® idteresses sociais e individuais
indisponiveis.

A primeira alteragcdo constitucional foi definiflm¢do do Ministério Publico como
sendo essencial a funcéo jurisdicional do Estagte aompetindo essencialmente a defesa da
ordem juridica. Significa que sua atividade é funig@ispenséavel a realizacdo da prestacéo
jurisdicional, cabendo-lhe, por conseguinte, vglata escorreita aplicacdo da lei, pois,
dizendo que o Ministério Publico “é instituic@esenciak funcéo jurisdicional, o legislador
constituinte pretendeu ressaltar que, ausente Ggio, a Justica ndo se faz de modo
completo”, como entende Cretella Junior (1993,2953.

Ao apontar que ao Ministério Publico incumbe a sieféa ordem juridica, valorizou
a Constituicdo a verdadeira funcdo dos membrosnsigtuicdo, qual seja a de agir, de
promover todas as medidas — judiciais e extrajudiciais € ge forem necessarias a
manutencédo da ordem juridica. Por isso € que ocagetitico se chamaPromotor, isto €,
aquele que promove, que age, procurando a digtabuda justica, em face do interesse
publico, na defesa dos interesses sociais e indiigdndisponiveis.

Indiscutivel, portanto, que diante do atual preceibnstitucional, o Ministério

Publico é essencial a prestacéo jurisdicional quiaedtrate de feitos em que a litigiosidade
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diz respeito a interesses sociais e individuaigspuhiveis, ou onde, a critério da instituicéo,
0 interesse publico exigir sua intervencdo. Todam@o se pode levar ao extremo esse
entendimento, sob pena de se cogitar de sua intgigeem todos 0s processos judiciais, sob
pena de nulidade dos feitos em que se note suac@alsé

A Constituicdo Federal atribuiu-lhe a defesa dpme democratico. Nesse, o povo,
de acordo com o seu entender livre, toma deciséesre&tas em matéria politica ou, ao
menos, decide quais devem ser as linhas diretivelstaarem a acao de seus representantes
no governo.

O regime democratico pressupde que a vontade do @eve prevalecer sobre a
vontade de seus governantes (ou representantbg)esa de nédo se ter um verdadeiro regime
democratico. Regime esse, que muitas vezes ja eomei@do, seja pela escolha de seus
representantes pelo povo, através de um processeoetieficiente, facilmente manipulavel
pelo poder econbmico ou pelos interesses dos graposorporacdes, seja pela propria
deficiéncia (intelectual, econdmica e social) dest@es, suplantando-se o interesse social e
prevalecendo outros interesses que nem sempresatenchaioria da populagéo.

Por isso, a defesa do “regime democrético”, nonamsento de Hugo Nigro Mazzilli,
(1998, p. 74) deve fazer-se em dois niveis: a)rotde constitucionalidade das leis que
violem principio constitucional, a ser feito solinfia concentradapor meio de propositura
de acdes diretas de inconstitucionalidade, de septacdes interventivas e de algumas agdes
civis publicas para defesa de interesses difus)sgpntrole de constitucionalidade das leis
gue violem principio constitucional, a ser feitdo $ormadifusa caso a caso, impugnando-se
as medidas e atos concretos que violem uma nornstittiwional (especialmente por meio da
acao penal, do inquérito civil e da acdo civil pblpara defesa de interesses individuais
homogéneos e coletivos, além de outros mecanisraoschlizacdo e controle afetos a

instituicéo).
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Comecaria, portanto, a defesa do regime democrébicoa intervencao eficiente do
Ministério Publico no processo eletivo, pois pamrnar concreto o mandamento
constitucional de que o Ministério Publico estéeevigo da defesa do regime democratico,
mister € que tome ele, v.g., a iniciativa de prop@andado de injuncdo, quando a falta de
norma regulamentadora torne inviavel o exercici® diceitos e liberdades constitucionais e
das prerrogativas inerentes a nacionalidade, aranbee a cidadania, como por exemplo, a
falta de representacéo e participacdo popular easd@ks politicas, quer pelo plebiscito, quer
pelo referendo, quer pela iniciativa do processgfslativo (arts. 14 e 61, 8§ 2°). Mister que
intervenha na fiscalizacéo de todo o processooesitbem como nas hipéteses de perda ou
suspensao de direitos politicos, e no zelo do fiuneionamento dos partidos politicos, o que
hoje, sem duvida, € impossivel de se realizar eva @ propria estrutura da Instituicéo,
devendo ter os meios e instrumentos necessarios foelmente cumprir sua missao
institucional®?

Para a preservacgdo da ordem juridica, se faz rée@ssna interpretacdo teleoldgica
do conceito de Ministério Publico, onde sobressaidéia de que a fungdo politico-

institucional deve ser a defesa @@em juridica justaisto é, a possibilidade de que todos

tenham acesso a Justica, cabendo-lhe a funcddatgeds interesses difusos e sociais.

2 Ainda é o consagrado Hugo Nigro Mazzilli (19987p), que alerta que para desempenhar eficientenseat
missao posta na Constituicdo, “o Ministério PUbliem os seguintesieios ou instrumentos) a acdo penal,
para responsabilizar aqueles que, ao violarem gmgedemocraticas, também cometam acfes penalmente
tipicag? b) a acdo de inconstitucionalidade e a repres&atinterventiva, para assegurar a prevaléncia dos
principios democraticos; c) o inquérito civil e @respondente acao civil publica, especialmenta pabrar o
zelo pelo efetivo respeito dos Poderes Publicossesdrvicos de relevancia publica aos direitosgasados na
Constituicdo,promovendo as medidas necessarias para a sua garait o controle externo da atividade
policial, para assegurar ndo s6 o cumprimento éos sleveres pelo zelo da ordem juridica, como ainda
principalmente para evitar abusos contra as lilmEsldandividuais e sociais e, sobretudo, para evjte o
Ministério Publico s6 trabalhe nos casos que acpotjueira; d) a visita aos presos, que hoje sentram em
cadeias e presidios em condi¢cfes sub-humanasapapaais fecham os olhos a sociedade e o Estadxedd
pelos direitos constitucionais do cidadao, podemdar representantes da sociedade civil e promawdiéncias
publicas; f) a defesa das minorias (como vitimapréeonceitos, as pessoas portadoras de deficj@scidosos,

os indios, as criancas e adolescentes); g) o cen@atércia governamental em questdes como matkdid
infantil, falta de ensino basico, falta de atenditnede saude, defesa do meio ambiente e do consyreitre
outras prioridades”.



86

Na verdade, o conceito de ordem juridica justa aestar ligado a possibilidade de
transformacdo da sociedade, que deixa de ser dudivsta para se transformar numa
sociedade onde ndo existam grupos privilegiados,qua haja uma comunhdao de idéias.

A defesa da ordem juridica pressupde a exigéncieudgrimento dos dispositivos
constitucionais, que tracam o perfil de uma socledasta, equitativa e fraterna, onde todos
os cidadaos tém os mesmos direitos e deverasobleve ser respeitado, pois todos devem
ser iguais perante a Lei. Todavia, a letra frideilad surge quando violado (ou atingido) o
seu preceito, e determinada sua aplicacdo. Nesaarttervém o Ministério Publico, em face
de sua funcéo primordial, a defesa da ordem jwidigee, no regime democratico € a efetiva
aplicacao dos preceitos constitucionais de redzag proclamada “sociedade justa”.

A lei humana, que nada mais é do que a aplicacgwidoipio de que a lei é feita
para o povo (“pelo povo”, ja que o legislador ételpelo povo), deve buscar a “paz social.
Pressupfe-se que o Ministério Publico deva estat@i inconstitucionalidade das leis que
nao atentem a esse objetivo, pois leis que ndmnsejaboradas em beneficio de “todos”,
pecam pelo vicio no nascedouro e atentam contraginie democratico” (governo do povo,
pelo povo e para 0 povo), e contra a ordem juaidfor isso, obrigatoria é a intervencado do
Ministério Publico, instituicdo, que por dispositigonstitucional, pode (e deve) fazer cumprir
0 processo democratico em desenvolvimento no Pais.

Esse processo democratico, em face da chamadalizdga da cidadania e da
universalizagcdo dos direitos humanos, deve pernatirparticipagdo das massas no
desenvolvimento politico e sécio-econémico do phiscando a garantia de que todas as
pessoas tenham as mesmas oportunidades. Para ipsmeiro passo é a eliminacdo das
desigualdades sociais, com a equitativa distrilbudgi riqueza produzida, significando, com
isso, a possibilidade de os excluidos participalenprocesso econémico. Em se realizando

esse objetivo, com a ampliacdo da participacdo lpppw processo sécio-econdmico, bem
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como na participacao politica do pais, havera pibsiside de acesso de todos a educacéo, a
saude e ao trabalho. Havera, entdo, a verdadeinaalacia, onde a sociedade sera justa,
equitativa e fraterna.

A defesa do regime democratico e da ordem juridieae ter como objetivo a
construcdo dessa sociedade democratica, nos tedaofonstituicdo, que propde a
erradicacdo da pobreza e a igualdade material,ndeveermitir a todos os cidaddos a
participacdo na vida politica.

Para isso, necessaria a implementacao de polfiidadgas que garantam o minimo
necessario a existéncia com dignidade.

Nesse contexto, segundo Antonio Augusto Melo de &gmFerraz e Jodo Lopes
Guimaraes Junior (1997, p. 21), € que deve atuslingstério Publico como guardido do
regime democratico, que pressupde a realizacaoetaraos objetivos do regime, qual seja, a
implementacdo de politicas publicas que realizem dogitos sociais fundamentais
positivados, visando a construcdo de uma sociediad® justa e solidaria. E para o
cumprimento desse papel institucional, o Ministétidlico atuard em oposicdo a agentes do
préprio Estado, pois no sistema de freios e coas@p institucionais concebido pelo
constituinte foram conferidas ao Ministério Publitm¢des institucionais que o colocam

neste momento no papel de verdadeimbudsman

3.2.2 O Ministério Publico e a defesa dos interesssociais

Com o advento da ac¢éao civil publica, o Ministérictblco encontrou o instrumento
eficaz para agir como defensor da sociedade e maEsias (cujos interesses indisponiveis séo
violados), procurando dessa forma cumprir seu papellefesa do patrimoénio publico, do

meio ambiente, dos consumidores, dos direitos podiseis dos cidaddos etc. Todavia, a
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gama de atribuicdes sem a estrutura técnico-insmtahnecessaria pode sufocar os membros
da Instituicdo, em face da intrincada complexiddaie problemas surgidos. Ndo bastasse isso,
nao se encontra excluida a intervencédo ministenmatodos os feitos judiciais e extrajudiciais
em que ha interesse na sua atuacéo, por forcaigfmssitivos constitucionais e da legislacao
processual civil (v.g., CPC, art. 82).

A Carta Magna de 1988, insculpindo um novo perigtitucional ao Ministério
Publico, definindo-o como agente politico na defdsa interesses sociais e individuais
indisponiveis, numa orientacdo inequivoca de suacab deixa de ser predominantemente
custos legigpara ser 6rgdo agente, trouxe-lhe inUmeras iragdes, na ultima década.

O novo perfil constitucional ndo exclui, necessagate, a atuacdo do promotor de
justica como 6rgao interveniente. Nesse sentidoaexe Ronaldo Porto Macedo Janior
(1997, p. 53):

[...] € evidente, por exemplo, a relevancia darirgngdo do promotor de
justica nas acbes civis publicas propostas pordaeis de protecdo de
interesses difusos e coletivos (exemplo: meio amije como &rgao
interveniente. Neste caso, 0 Ministério Publico agemo fiscal dos
interesses sociais e garante a existéncia do @fegjuilibrio processual ente
as partes. Importa frisar que o ajuste institudialta Ministério Publico,
visando adaptad-lo ao novo perfil constitucional némplica,
necessariamente, a eliminacdo da atuacdo processom custos legis
imposta, isto sim, na mudanca de forma de atuagleigio de prioridades
institucionais.

Comentando a legitimidade do Ministério Publicorapagir na defesa do interesse
social, Carlos Alberto Sales (1997, p. 253) suatgoe:

[...] é preciso entender que o universo de atudgadinistério Publico, em
defesa dos interesses sociais, é maior que agalleado sob exame do
orgdo jurisdicional em um caso singular. O atendimedas finalidades
institucionais, portanto, ndo pode ser examinadoastreitos limites do caso
concreto, pois este ndo traz a consideracdo jldidotalidade dos
problemas implicados. A atuacdo ministerial naa #stitada aos contornos
de determinada acgé&o judicial, implicando um comudé circunstancias
maior, que envolve fatores dispersos na realidaméals Com isso, o
interesse social, a que a atuacdo ministerial detar voltada, por forca do
dispositivo constitucional, ndo pode ser verificadocontexto de cada acdo

singularmente considerada. A atencdo ao interessil ss6 pode ser
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examinada em um contexto mais amplo, que escafmbibo da apreciacédo
judicial do caso concreto.
Continua o ilustre membro do Ministério Publico4I9p. 254):

Dessa maneira, evidencia-se gquanteresse sociahdo pode ser utilizado
como instrumento para limitar a legitimidade preces do Ministério
Pdblico no contexto de determinada acdo, posto equwdlve situacdes
faticas estranhas aos limites da lide. N&do se gfianar com isso que o
orgdo ministerial ndo deva leva-lo em considergud@t@ dar inicio a uma
acdo. Pretende-se, isto sim, que a verificacdox@&éacia do interesse
social seja de atribuicdo ministerial, de forma goesa ser considerada a
totalidade das circunstancias implicadas, pernotiad Ministério Publico
adotar o conjunto de medidas que mais eficientear@gfiende os interesses
colocados sob sua protecdo, levando em conta rdefesiem estratégica e
de equidade na prossecucéo de suas fungoes.

Isso ndo significa que o critério de intervencaaleuniciativa de acdes ou medidas
extrajudiciais postas a disposicao estdo na déperalde sua livre discricionariedade, ja que
a legitimacdo do Ministério Publico decorre daodamacao legal, e em face dela € que a
Instituicdo deve aquilatar a conveniéncia e opariage de sua atuacao.

Nas duas ultimas décadas do século XX viu-se odt@no Publico transformar-se
paulatinamente em o6rgdo de defesa da sociedadmedmla em que procura defender os
interesses, sobretudo das parcelas excluidas decaaelustica, procurando fazer com que se
cumpram as promessas constitucionais de uma sdeiedais justa, solidaria e fraterna.

Ninguém discorda de que o Brasil tem a maioria wke gopulacdo vivendo em
condicbes precérias, sem as minimas perspectivagldéania, jA que privada essa grande
parcela dos direitos fundamentais. Saexsuidosou marginalizadosprivados de educacéo,
saude, habitacdo e emprego.

N&o obstante a Constituicdo ressaltar que a cidadara dignidade da pessoa
humana sédo fundamentos da Republica, cujo obje&tiesradicar a pobreza, reduzindo as
desigualdades sociais e regionais e, com isso,quemio o bem comum, o Estado tem sido

Oomisso no cumprimento dessa missao constituciquués, ndo tem conseguido erradicar a
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pobreza e tampouco diminuir consideravelmente asgui@dades sociais, alegando-se
sempre que as politicas publicas de implementagatirditos sociais dependem de recursos
publicos, que séo arrecadados pelos impostos.

Na defesa desses interesses sociais, incumbe aigtdvim Publico despertar a
sociedade civil para que descubra sua forca, ivegrto a criacdo de associacdes, sindicatos,
que tendo representacao popular e com objetivoancknte delineados como de defesa dos
interesses coletivos, defenda-se por si mesmaygantuitos sdo os marginalizados nessa
sociedade. E certo que néo é facil fazer com quexdsiidosse organizem em associagdes
para fazerem valer os direitos que a Constituit@s lassegurou, mas € inevitavel que o
Ministério Publico sera - como ja vem sendo, pregikamente — o canal mais disponivel e
eficaz (tendo em vista o preparo profissional dessetegrantes, as garantias e instrumentos
juridicos que Ihe foram conferidos) para a defesadireitos sociais, coletivos e individuais
indisponiveis, sendo previsivel, num futuro proximmntinua cobranca de parcelas
expressivas da sociedade pelo bem desempenhopdgste

Em face disso, enquanto a sociedade ndo se orgamigaexcluidos se integrem na
sociedade, o Ministério Publico, embora sem excidade, tem legitimidade para provocar o

Poder Judiciario para a defesa desses direitosittmienais.

3.2.3 O Ministério Publico e a tutela dos interesseindividuais

indisponiveis

Celso Bastos (1999, p. 339) enfatiza que o Miristédblico tem a sua razéo de ser
na necessidade de ativar o Poder Judiciario, entopam que este remanesceria inerte,

porque o Iinteresse ofendido ndo diz respeito aopsessleterminadas, mas a toda a



91

coletividade, e, mesmo em relacdo aos individuosi@rio o fato de que a ordem juridica por
vezes |Ihes confere direitos sobre os quais nampadspor. Entdo:

Surge dai, a clara necessidade de um 6rgédo quepehleinteresses da
coletividadequanto pelo domdividuos estes apenas quando indisponiveis.
Trata-se, portanto, de instituicdo voltada ao p#tio desinteressado de
interesses publicos, assim como de privados, quaredecerem um especial
tratamento do ordenamento juridico.

A Carta Magna outorgou ao Ministério Publico a mé@ncia de promover a defesa
dos interesses individuais indisponiveis, podermira tanto, exercer outras atribuicdes
previstas em lei, desde que compativel com sudidate institucional. Define-o como
lidimo defensor da sociedade, e, nesse sentide;lbaba fiscalizacdo da correta aplicacdo
das leis, de modo que as chamadas injusticas s@mai poucos deixem de existir, por sua
atuacao efetiva e orientacdo a propria sociedalenwando-a a agir, pois “num pais com
graves problemas sociais, com conflitos agrariasn dalta de moradia, com salarios
aviltantes, é urgente uma aplicaggrialmente comprometidala lei”, como salienta Jodo
Lopes Guimaraes Junior (1997, p. 98).

Na verdade, a lei s6 deve existir em funcdo daedade, devendo-se, por isso,
buscar a funcéo social a que ela se destina, sebdecomprometimento da ordem juridica.

Levando-se em conta que o Ministério Publico delarzela ordem juridica, com o
fiel cumprimento da lei, sem duvida, na questdo ekduidos, devera ter uma atuacao
enérgica de modo a miminizar os efeitos maléficagubliferacdo da pobreza. Alias, € a
propria Constituicdo que traca como objetivo dodPdrtliblico o de construir uma “sociedade
livre, justa e solidaria”, buscando “erradicar abn@za e a marginalizacdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais” (CF, art. 84]I).

O Ministério Publico, como defensor da ordem juadideve fazer cumprir o
objetivo constitucional de se construir uma soaledgusta, reduzindo-se, com isso as

desigualdades sociais, e diminuindo-se a miséia; portanto, legitimacéo ativa para, em
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nome dos marginalizados pleitear-lhes os direitmbviduais indisponiveis garantidos na
Constituicao Federal.

Em face da evolucdo da sociedade e com o cresanmpulacional, avancgo
tecnoldgico, globalizacdo e consumismo, surgem @raminteresses que sao indeterminados
os detentores, indivisivel seu objeto e de intditigigosidade, derivada de circunstancias de
que esses interesses nado tém por parametro vaonsslidados no sistema juridico, e
derivam de situacdes de fato mutaveis com o ter8fo.os chamados interesses difusos e
coletivos, que implicam um numero vasto e indebnak “titulares”. servicos publicos,
medicamentos, consumo em geral de bens duraveigpleambiental, qualidade de vida,
direitos humanos, minorias sociais, politica ecocaratc.

Alguns desses interesses encontram suporte emplauit implicito no texto
constitucional, mas tal circunstancia nao Ihesdéspensavel, pois a tutela a eles cabivel nédo
depende da prévia existéncia de texto normativs deasua relevancia social ou de sua
indisponibilidade, como sé&o os direitos fundamentai

A jurisprudéncia vem entendendo que o Ministéniblieo tem legitimidade para a
defesa dos direitos individuais indisponiveis, mesjuando a acdo vise a tutela de pessoa
individualmente considerada, em face do que dispéetigo 127 da Constituicdo Federal.
Alias, a Primeira Secéo do Superior Tribunal ddigaipacificou o entendimento das Turmas
de Direito Publico no sentido de que o Ministéridblco possui legitimidade para ajuizar
medidas para defender direitos individuais indi$peis, ainda que em favor de pessoa
determinad®. A base legal dessa tese encontra apoio na av@egagese da norma Maior,

artigo 129, IX, que, ndo obstante mencione a legitéo do Ministério Publico apenas no que

4 Nesse sentido: EREsp 684162/RS (REsp 2005/0162y774-Rel. Ministra Denise Arruda (1126)-
J.24.10.2007(DJ 26/11/2007, p. 112). No mesmo ¢ergfio precedentes: EREsp 466.861/SP, 12 Secdo, Rel
Min. Teori Albino Zavascki, DJ de 7.5.2007; REs@2A7/SP, 22 T. Rel. Min. Eliana Calmon, DJ deZR67;
REsp 852.935/RS, 22 T. Rel. Min. Castro meira, BJ4dL0.2006; REsp 823.079/RS, 12 T. Rel. Min. José
Delgado, DJ de 2.10.2006; REsp 856.194/RS, 22 T. Ri&. Humberto Martins, DJ de 22.9.2006; REsp
700.853/RS, 12 T. Rel. p/acérddo Min. Luiz Fux,d2J21.9.2006; REsp 822.712, 12 T. Rel. Min. Tedbiro
Zavascki, DJ de 17.4.2006. (Disponivel dritp://www.stj.gov.br— acesso em 29.07.2008)
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tange aos interesses difusos e coletivos, abriossilglidade para o legislador ordinario
expandir sua esfera de acdo, quando diz que po@enatsbuidas outras funcdes ao
Ministério Publico, desde que compativeis com s&tilgonstitucional.

Como era notorio o0 aumento da demanda juridicaliampe a Orbita de atuacédo do
Ministério Publico, na defesa difusa da sociedbtgtimando-o nessa atuacdo, no Cédigo de
Defesa do Consumidor, em 1990, que criou a categms direitos individuais homogéneos,
e na Lei Complementar n°® 75/93, que conferiu legitade ativa ao Ministério Publico para
demandar em defesa de interesses coletivos, qudesi@speitados os direitos sociais

constitucionalmente garantidos.

3.2.4 A garantia de concretizacao de direitos funaaentais sociais

através da acdo civil publica

A atual Carta Magna prevé como func¢do institudi@waMinistério Publico “zelar
pelo efetivo respeito dos poderes publicos e dogces de relevancia publica aos direitos
assegurados nesta Constituicdo, promovendo as asedatessarias para sua garantia” (art.
129, 11).

Esta a instituicAo legitimada para promover egdiesitos através de alguns
instrumentos, como o inquérito civil e a acdo cpdilblica para a protecdo do patrimodnio
publico e social, do meio ambiente e de outrogesses difusos e coletivos (129, 1l1).

Além dessas, o Ministério Publico pode exercerasufuncdes que a ele sejam
conferidas, desde que compativeis com sua finaidextiso IX), incluindo-se as previsées
de normas infraconstitucionais, como o EstatutoCdmnca e do Adolescente (Lei n°

8.069/90), o Cddigo do Consumidor (Lei n° 8.078/20).ei Organica da Assisténcia Social
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(Lei n° 8.742/93), a Lei de Protecédo as Pessodad®was de Deficiéncia (Lei n® 7.853/89), a
Lei da Improbidade Administrativa (Lei n® 8.429/9ntre outras.

O Ministério Publico pode propor também acfes ggenv a protecdo de direitos
individuais homogéneos, pois a Carta, ao eviderzi@anportancia da cidadania no controle
dos atos da administracdo publica, em face dosresloonstitucionalmente elencados,
habilitou-o a demandar em prol dos interesses podisei$*. Em se tratando da defesa do
minimo necessario a existéncia condigna do cidagissuficiente, justifica-se a intervencéo
do Ministério Publico, vez que se trata de dirgittividual homogéneo indisponiv&l.

Nesse sentido, por forca do artigo 21 da Lei n8778&b, “aplicam-se a defesa dos
direitos e interesses difusos, coletivos e indi@isduhomogéneos, no que for cabivel, os
dispositivos do Titulo Il da Lei n° 8.078, de 1& setembro de 1990”, ou seja, quando se
tratar de “defesa do consumidor em juizo” (CDC,ulBitlll), especificamente no que
concerne ao direito individual homogéneo, aplicanas disposicdes do Cddigo de Defesa do
Consumidor.

A Constituicdo Federal de 1988 alargou o ambitatdac¢édo da acéo civil publica ao

atribuir ao Ministério Publico, como funcao institonal, a promoc¢éo do inquérito civil e da

“** Inimeros séo os precedentes no Superior Tribundlstica, como REsp 688052/RS, DJ 17.08.2006p REs
822712/RS, DJ 17.04.2006; REsp 819010/SP, DJ @006; REsp 869843/RS DJ 15.10.2007 etc.

** Nesse sentido acérddo cf. ementa: CONSTITUCIONAAGAO CIVIL PUBLICA — PROCESSO CIVIL —
MINISTERIO PUBLICO — O Ministério Publico tem inesse de agir para pleitear que o Estado custeieeexa
de DNA que ndo pode ser pago por pessoas hipossifis. Adequadas aos autos as licdes de Hugo Nigro
Mazzilli (A Defesa dos Interesses Difusos em Juaraiva, 132 edicdo, pag. 100): [...] A Consti&aigconfere

ao Ministério Publico legitimidade para defendetrasiinteresses difusos e coletivos, além dos gpeoificou.
Atualmente inexiste, portanto, sistema de taxadd@para a defesa de interesses difusos e colefiiés das
hipéteses ja expressamente previstas nas diveesasphra tutela judicial desses interesses (defesmeio
ambiente, do consumidor, do patriménio culturals @¢aiancas e adolescentes, das pessoas portadoras d
deficiéncia, dos investidores lesados no mercadeatiees mobiliarios, de interesses ligados a defi@sordem
econdmica ou a livre concorréncia). qualquer ounteresse difuso, coletivo ou individual homogépede em
tese ser defendido em juizo, seja pelo Ministéfiblifo seja pelos demais legitimados do art. SRAEP e do

art. 82 do CDC. (TJPR — ApCiv 0109082-0 — (21134bipora — 12 C.Civ. — Rel. Des. Ulysses Lopes P®J
04.03.2002 — Juris Sintese Millennium 153004767).

Ressalte-se que a Primeira Secao do Superior nailde Justica tem entendimento, ja reiterado, no
sentido de que o Ministério Publico detém legitiatld para promover, com base no Estatuto da Crianlga
Adolescente (Lei 8.069/90), mediante acado civil lipah a tutela dos direitos indisponiveis nele Em®s,
mesmo que se apresentem como interesse individu&REsp 488427/SP —Resp 2007/021342602, 12 Secéo
STJ- Rel. Min. Francisco Falcéo (1116), j. 10.00820DJU-29.09.2008). Disponiveittp://ww.stj.com.br
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acao civil publica para a protecdo do patrimbnibligd e social, do meio ambiente e de
outros interesses difusos e coletivos (art. 129, @ Codigo de Defesa do Consumidor,
aprovado pela Lei 8.078/90, por sua vez, acresagemiaciso IV, ao art. 1°, da Lei 7.347/85,
estendendo a tutela da acéo civil publica a qualquero interesse difuso e coletivo,
acabando, assim, com o mecanismo de taxatividasldidgtos passiveis de tutela através do
referido instrumento processual, tornando o rointieresses consignados nos incisos do art.
1° da LACP meramente exemplificativo (art. 110).

Evidente que os interesses individuais homogér&tés englobados nessa norma de
extensdo, e isso legitima a intervencdo do Min@stBrblico, pois, “a condicdo legitimante
[...] prende-se ao bindmio relevancia social + espntacdo adequada”, como entende
Rodolfo de Camargo Mancuso (2002, p. 753).

O direito fundamental ao minimo de condicdo digonaspi relevancia social em
razdo do imensuravel nimero de pessoas necessilaslagsestacdes publicas referentes aos
direitos fundamentais sociais, e por terem umaearicomum que as une, qual seja a
hipossuficiente condicdo econdmico-financeira dela® razéo disso, Mancuso (2002, p.
794) esclarece:

[...] por forca das normas de extensao [...], @lere-ensejo para o exercicio
da acdo civil publica na defesa de valores ligadossegmentos

marginalizados na sociedade, genericamente regeridorubrica dos

excluidos, tais os desamparados [...], os despsvitt um teto [...], 0s

ruricolas sem terra [...], e assim todos os derdasvalidos da sorte e
discriminados pela sociedade, como os que vivenex@dnema pobreza, os
HIV soropositivos, ou ainda, o chamado povo daeta,

N&o se discute que a atual Constituicao trouxe @isMrio Publico uma parcela de
responsabilidade numa misséo dificilima, pois nfesde da ordem juridica, devera estar
atento para a “construcdo de uma sociedade justgl solidaria”, buscando-se uma atuagao
que fiscalize e cobre dos poderes constituidoggm@ss que visem erradicar a pobreza e a

marginalizacdo, reduzindo-se as desigualdadesisoEisse é um dos objetivos tragados na
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Carta Magna, cuja responsabilidade esta afetacs tosl poderes do Estado e também de toda
a sociedade, inclusive exigindo uma atuacéao dedidadVinistério Publico.

Assim, para se atingir o objetivo constitucionalsgeconstruir uma sociedade justa,
reduzindo-se, com isso as desigualdades socidigjiBuindo-se a miséria, tem o Ministério
Publico legitimacdo ativa para, em nome dos maligados, obrigar o cumprimento da Lei
Maior, utilizando para tanto, os instrumentos dtunsbnalmente colocados a sua disposicao.
E, pois, na Constituicdo Federal e nos dispositide Lei da Ac¢do Civil Publica e do Codigo
de Defesa do Consumidor que o Ministério Publicmoatra a legitimidade para a propositura
da acado civil publica para assegurar os direitogldmentais dos hipossuficientes e, em
especial, para cobrar a implantacdo de politicaigas que garantam o0 minimo necessario a
existéncia condigna dos cidadaos.

Na defesa da Constituicdo e das leis, no nossadintento e de Eduardo Ritt (2002,
p. 196-197), dentre as inumeras funcdes, deve MmasPublico atuar na efetividade dos
direitos sociais, em especial nas areas de saddeducacédo (para tanto, exigindo do Estado
gue aplique 0s recursos previstos constitucionaebem como atuar na questdo dos atos
de improbidade administrativa e de abuso de podétigp, reprimindo e buscando as
respectivas indenizac¢des ao erario publico. Prapdes protetivas dos direitos dos portadores
de deficiéncia fisica e mental, implementar acoes relacdo as questbes fundiarias e
indigenas, bem como propor a defesa dos direitastitacionais do cidadao, criando féruns
de cidadania, motivando o controle social. Na adza infancia e juventude, agir
profundamente na promoc¢do da educacédo infantil endino fundamental, bem como no
acesso a saude, acionando o Estado para que jatoeabidade, além de exigir a regular
oferta de programas de atendimento soOcio-educativmlusive sob o aspecto material,

cobrando, portanto, politicas publicas sociais.
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3.3 O controle da politica publica pela acéo civpublica

A politica publica, como um conjunto de normasas @dministrativos, é passivel de
controle jurisdicional, através da acdo civil pddli numa forma de efetivagcdo da
inafastabilidade do controle jurisdicional por ageeau violacdo a direito, seja individual ou
metaindividual, propiciando o alcance da finalidguaecipua da administracdo publica e o
acesso a ordem juridica justa e efetiva.

Os modos de acionar o controle judicial das palétisdo varios; todavia, as acoes
coletivas sdo o meio, por exceléncia, de solu¢cd® amflitos envolvendo os direitos
sistematizados em politicas publicas. Maria Paaliéab Bucci (2006, p. 32) diz que:

[...] € menos importante o resultado de cada aigédlgpdblica, em si, que a
alteracdo de cultura que va se produzir acercautidatdos interesses
coletivos, individuais homogéneos ou difusos e ee@ercussdo para a
superacdo de uma cultura privatista, isto é, iddafista e patrimonialista
do direito.

Comentando que a edicdo das Leis n°® 7.347/84 (@ehgho Civil Publica) e n°
8.078/90 (Cddigo de Defesa do Consumidor) instaamamarco no direito brasileiro, dando
grande amplitude a legitimacéo processual, conpgdadde um conceito amplo de interesse,
alterando-se o paradigma da defesa judicial, B@€£6, p. 32) afirma:

N&o por acaso, a elaboracdo mais desenvolvida neiioda respeito das
politicas publicas ndo est4 no campo do direitdigaib- como seria de se
esperar, em virtude da interagdo obrigatéria dentag publicos com os
instrumentos juridico-institucionais que balizarataacdo do Poder Publico
-, mas no campo processual.

E também ndo é por acaso que o Ministério PUbdicod experiéncia mais
consolidada nesse campo, gracas a instrumentdsiithss com o advento
da Lei da Acado Civil Publica, o inquérito civil {aB°, § 1° da Lei n.
7.347/85) e o termo de ajustamento de conduta, t§ue induzido
comportamentos ativos, por parte dos titulares ataspeténcias para a
formulacdo e implementacdo das politicas publinassentido de superar
omissodes, dentro dos limites concretos postosquaracdo. Nesse sentido, o
mecanismo de ajustamento de conduta parece, e g@ia conveniente
ao interesse publico, porque insta o administraddrico a agir, sem Ihe
tolher certa margem de discricionariedade, queéitenita manter integra a
I6gica do conjunto da acao do governo ou do Orgddtiqo.
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Por seu turno, Jodo Batista de Almeida (2001, p73j2 ao tracar os aspectos

controvertidos da acao civil publica, entende dmraprestigiada a tese que admite o uso da

acao civil publica quando o pedido é a implemermaigipoliticas publicas:

[...] pois, do contrario, o administrador ficariataimente livre para
descumprir normas constitucionais e dispositivogaie inclusive
orcamentarios, sem poder ser compelido na via ipld&o respectivo
cumprimento. Nesse caso poderiam ser enquadradws.exemplo, o
fornecimento de ensino fundamental obrigatério,randporte escolar, a
aplicacdo do minimo de 25% das receitas de impastosicipais em
educacdo. A ndo-implementagcdo das politicas p@blices areas
mencionadas implica descumprimento de normas cegeta Constituigao
Federal (art. 208, 88 1°, 2° e 3°), que pode smrado por via da agdo
referida. O mesmo seja dito em relagdo a saudB8CEhrt. 196 et seq., a
cultura (CF/88, art. 215 et seq.) e a familia,ianga, ao adolescente e ao
idoso (CF/88, art. 227 et seq.).

Mancuso (2001, p. 728), analisando o tema, obsema# “ndo ha, portanto,

fundamento técnico-juridico ou argumentacéo logerter sustentavel que dé respaldo a uma

pretensa assimilacéo entre politicas publicas aasexclusivamente politicos ou puramente

discricionarios”, pois:

De resto, estas duas categorias, malgrado toddeanee doutrinaria que

(ainda) possam suscitar, talvez no limite hojejasteeduzidas a um falso
problema: € que, bem vistas as coisas, ressalvwsdoasos extremos (v.g.,
falsa motivacao, desvio de finalidade), no maisodénario, se um ato é

realmente sé politico (v.g., adesdo a tratado dperacéo internacional) ou
se a conduta € realmente s6 discricionaria (wgentivo governamental

para fomento de certo setor da economia), dificitmese apresentard um
historico de lesdo temida ou sofrida, capaz deigorar o interesse de agir
(necessidade + utilidade do recurso ao Judiciario).

Diante disso, a atuagdo do Ministério Publico nscdiizacdo dos atos da

administracdo publica, a fim de se avaliar a addaeplicacdo dos recursos publicos e o

atendimento das necessidades béasicas da populagasido fundamental, inibindo eventuais

desvios provocados pela corrupgcdo em varios 6rgabkcos ou pela propria incompeténcia

do administrador na

geréncia dos recursos publmiscipalmente nas areas da saude e de

educacao fundamental.
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Analisando o controle judicial de politica publiddaria Paula Dallari Bucci (2006,
p. 22), anotando que o efeito indesejado desseefataleslocamento do processo de selecdo
de prioridades e reserva de meios, cerne da cgéstde qualquer politica publica, afirma:

A questéo se coloca sob o prisma da “reserva dsiyas ja identificada na
jurisprudéncia constitucional alema, que nada mggessa sendo o fato de
gue os direitos sociais tém custos e que, no ljimitde haver concorréncia
pelo atendimento de direitos. A pulverizagdo daslitos na arena judicial,
mesmo quando agregados o0s interesses coletivosasoipresentacao
processual do Ministério Publico, ndo impede querre¢ de modo
desordenado e sem uma racionalidade explicita scigone, uma selecéo de
prioridades, segundo as condi¢bes concretas degcapa de interesse de se
fazer defender perante o Poder Judiciario.

Conclui-se, portanto, que a acédo civil publica gfriimento adequado para que o
Ministério Publico legitimamente questione em qués condutas do agente publico que nao
elabora ou ndo implementa politicas publicas deyidam que isso configure avaliacdo do
mérito administrativo, pois a finalidade € a cotizegdo dos direitos fundamentais sociais

constitucionalmente assegurados.
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CAPITULO IV. O CONTROLE DA OMISSAO INCONSTITUCIONAL

DA ADMINISTRACAO PUBLICA PELO PODER JUDICIARIO

O papel do Poder Judiciario como garantia de éfietile dos chamados direitos
sociais € uma questdo ainda polémica, pois, emdasduncdes que desempenha dentro da
organizacdo do Estado, essa funcdo cabe primeitaraes poderes politicos.

Enquanto instituicdo politica a principal competénda Funcdo Jurisdicional é
controlar a constitucionalidade das leis e demais @ormativos produzidos pelos dois outros
poderes do Estado, e como guardido da ConstiteicAaliciario pode controlar o exercicio
do poder pelas demais instancias do Estado, deaf@nassegurar a vontade do Poder
Constituinte, como esclarece Edinilson Doniseteiddo (2006, p. 106):

A autonomia judicial ndo pode ser excessiva, pagie poderd vir a
exteriorizar apenas a vontade individual do julgaba mesma maneira que
nunca podera ser excessiva a adesdo aos principgisitucionais, em sua
aplicacdo, haja vista que derrogariam todas asasedo sistema que
promovem a autonomia, necesséria ao cumprimentmuimole da vontade
politica substancial, consolidada no ordenamenta, @onstituicdo. A
autonomia judicial, assim, ao se limitar aos cambsinormativos, regras e
principios, evita que haja arbitrariedade.

Assim, ndo concretizado o direito social reclamaeéto individuo, abre-se-lhe a
oportunidade de pleitear o bem da vida atravésudsdjcdo, a fim de que o administrador
implemente a prestacdo ou a politica publica aegi@o obrigados os 6rgaos publicos por
forca de norma constitucional. Surge a questamdtrae judicial das politicas publicas, isto

€, como o Poder Judiciario pode exigir o cumprimetd prestacdo ou a implementacédo da

politica publica de responsabilidade estatal.
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4.1 O controle judicial das politicas publicas

Varios sdo 0s obstaculos para a concretizacdo desod econdmicos, sociais e
culturais pelo Poder Judiciaffo Um deles é a falta de especificacéo concretadteddo de
tais direitos, pois quando se fala de direito @leadireito a educacao, direito ao trabalho, ndo
se aponta a medida exata das prestacfes ou alestat@ddas, ja que ndo ha essa previsao
constitucional.

Isso decorre muitas vezes da propria natureza itigd das normas juridicas,
devido a variada possibilidade de interpretacamgt&al, ndo permitindo uma especificacéo
detalhada do direito em discussdo, principalmergye as normas constitucionais de
direitos sociais, em face de seu carater gengreamitem extensiva interpretacao.

Em face disso, ndo cabe ao Poder Judiciario detarrmai Administracdo a escolha de
politica publica, pois € dos Poderes Legislativexecutivo a prerrogativa de formular e
executa-las. Revela-se possivel, no entanto, aerPdddiciario determinar, ainda que
excepcionalmente nas hipoteses de politicas pghtieéinidas pela Constituicdo, sejam elas
implementadas pelos Orgaos, cuja omissao, impatam descumprimento de encargos
politico-juridicos que sobre eles incidem de forwbaigatoria, pode comprometer a eficacia
dos direitos sociais constitucionalmente assegsrablesse sentido, o Ministro Celso de
Mello, na ADPF 45/DF observou que essa atribuic@iodemcia a dimensado politica da
jurisdicéo constitucional atribuida a mais altat€alo pais, que ndo pode se omitir da misséo
de tornar efetivos os direitos sociais, pois a e&wsdo poder publico pode comprometer a

ordem constitucional:

% Victor Abramovich e Christian Courtis (2002, p.4)2apontam como principais entraves para a
justiciabilidade dos direitos sociais, os problemasieterminagéo da conduta devida, a auto-restdg&oder
Judiciario frente a questdes politicas e técniaamiséncia de mecanismos processuais adequadaes fodeta
dos direitos sociais e até mesmo a escassa adkgéontrole judicial na matéria.
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[..] E certo que ndo se inclui ordinariamente, &mbito das funcbes
institucionais do Poder Judiciario — e nas desfae3na Corte, em especial —
a atribuicdo de formular e de implementar politigaglicas [...]. Tal
incumbéncia, no entanto, embora em bases excegiqualera atribuir-se
ao Poder Judiciario, se e quando os 0rgados estataigpetentes, por
descumprirem os encargos politico-juridicos queeseles incidem, vierem
a comprometer, com tal comportamento, a efichaienéegridade de direitos
individuais e/ou coletivos impregnados de estatorestitucional, ainda que
derivados de clausulas revestidas de contetdo gmdgico. [...] Cabe
assinalar, presente esse contexto — consoanteo¢famou esta Suprema
Corte — que o carater programatico das regrasitasano texto da Carta
Politica 'ndo’ pode converter-se em promessa itocisinal inconseqiente,
sob pena de o Poder Publico, fraudando justas &tpes nele depositadas
pela coletividade, substituir, de maneira ilegitimacumprimento de seu
impostergavel dever, por um gesto irresponsavel idedelidade
governamental ao que determina a prépria Lei Fuedgahdo Estadd’

Os tribunais estaduais tém assentado que implemeuntaeixar de implementar
politicas publicas, em especial em se tratando adeles pablica, ndo é questdo afeta a
discricionariedade ou subjetividade do administrad@uando assim decide, “[...] ndo se esta
aqui, absolutamente o Poder Judiciario se investohe co-gestor do orcamento do Poder
Executivo. Esta somente fazendo cumprir um comandstitucional [...]*8, pois:

Ainda que se reconhecam graus de liberdade emaopgées, ndo pode o
administrador furtar-se a cumprir e concretizaritpals publicas erigidas
pela Constituicdo Federal, como na hipétese daespublica, em direito
subjetivo individual e coletivo da cidadania.

Essa postura do administrador publippde e deve ser controlada pelo
Poder Judiciario que é, também, um Poder politioosentido de que
comprometido com o bem comum — e com a implemeotdgé valores que
formam a base do Estado Democratico e Social deit®ialbergado na

Constituicdo Federal.

47 Cf. ADPF 45/DF — Argte: PSDB — Relator Min. Gele Mello — j. 29.04.2004 — DJ 04/05/2004-P-00012.
Disponivel em: http:ww.stf.gov.br/portal/jurisprudenciaDetalhe.aasp02708

“8 Trata-se da Apelacéo Civel com revisdo n° 533B8/5-00, da Comarca de S&o Paulo, de 05.08.2308,
Terceira Camara de Direito Publico do TJSP, entathmlejue “[...] N&o ha, por outro lado, qualquemste a
discricionariedade administrativa. E certo que ak fem discricionariedade quando a lei concede ao
administrador publico uma certa margem de liberdadapreciagdo subjetiva para prover os campos de
indeterminacdo normativa, para que se possa atnigiteresse publico. O que importa notar, todagigue a
existéncia de uma opcéo discricionaria ndo tornmera funcao administrativa a controle jurisdiclpnea vez

que sua atribuicdo ao administrador publico naané“cheque em branco” que possa ser preenchido com
qualquer conteudo, ainda que ofensivo aos vetoxaslogicos do sistema normativo e, notadamente da
Constituicdo Federal. O eventual exercicio de ftaales discricionarias ndo dispensa a Administrégémica

de respeito a Constituicdo Federal. Ndo ha, partaat poder discricionario uma vontade absolutaenkre do
administrador, nem a pretensa imunidade a seuateht(Disponivel emhttp://www.tj.sp.gov.br Acesso em
29.08.2008)
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Todavia, € dificil para o Poder Judiciario deterania conduta que se deve exigir do
ente publico, quando ndo apontada na lei. Poderd@ndp muito, analisar se a escolha
efetuada pelo Estado para a concretizacdo de adiresbciais cumpre a exigéncia
constitucional, a partir de principios, como o daoabilidade e proporcionalidade. Isso
porque 0s juizes ndo substituem os poderes palitiacescolha concreta da politica publica
destinada a satisfacdo dos direitos, sendo quaxdmimam a idoneidade das medidas
adotadas para a realizacédo desses direitos.

Nesse sentido, Edinilson Donisete Machado (20061p) entende que a autonomia
judicial deve se afastar das deliberacdes poligcas assentar estritamente no ordenamento,
limitando sua atividade a decisdo de cunho emingnée juridico, pois:

Ao promover uma interpretacdo de acordo com os daimetos
constitucionais, promove-se a adequacédo da codéutada interlocutor, de
acordo com essa vontade geral preordenada e n&onamfestacoes
atribuidas ao parlamento, pois, segundo a Corggduio Tribunal ndo esti
promovendo escolhas, mas exigindo seu cumprimento.

E o respeito & Constituicdo, com seus principiaggeas, que levara a
confianga pelos eleitores e governantes da decjsdaial e, por
consequéncia, a prépria aceitacdo de que um Tiibiammado por alguns
poucos ndo eleitos democraticamente, possa comfsmanesmo alterar as
decisfes dos representantes eleitos democraticanpeErtmeio dos limites
substantivos.

O juiz moderno deve estar comprometido com as geesociais de seu tempo, sem,
contudo, extrapolar suas decisfes dos principiesdguem nortear a implantacdo de justica
social. E nesse aspecto a maior critica que sadsanagistrados, argiiindo-se a intromissao
do Poder Judiciario na administracdo publica, qoamduiz determina a concretizacdo da
norma constitucional, impondo ao poder publico aigalgdo, por exemplo, de fornecer

medicament8, de criar vagas em creches ou escolas de ensidarhental.

9 Os tribunais paulistas tém rechacado essa tgsegiabnente no tocante ao fornecimento de remédaap
salientou a Oitava Camara de Direito Publico doPlJ&lo Desembargador Relator Paulo Dimas Mascaret
no julgamento da Apelacdo Civel n. 390.474.5/1e@Aracatuba (SP), em 13.12.2006: “o0 reconhecimdato
responsabilidade pelo fornecimento reclamado niggeetnicial ndo importa transformagéo do Podeiciado
em co-gestor dos recursos destinados a salde gUtdicdo em vista que o acolhimento da pretensépaap
torna efetivo o direito de integral assisténcia@dg, ndo se confundindo essa atribuicdo espeddidadiciario
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Cabe ao Poder Judiciario, para manter a suprendeiardem constitucional,
invalidar os atos normativos e administrativos fjaatalmente colidam com a Carta Magna,
impondo, quando necessario, obrigacdo de fazedawnetrador publico, compelindo-o a
realizar as prestacoes positivas a que esta aanstiblmente obrigado, mas que,

deliberadamente ou por incompeténcia, deixa decimghtar. Assim,
O Judiciério é o poder competente para controleatos inconstitucionais,
declarando-os; todavia, isso nao significa impasigé politicas publicas,
pois essas exigem recursos publicos e, justamentisgp, sdo escolhidas e
realizadas pelos representantes do povo. (Sablet, 2.p.)

Nesse caso, a atuacdo do Poder Judiciario ndo étividade de censura ou de co-
gestdo das atividades administrativas, mas umaafatenidentificacdo do interesse publico,
fim principal de toda agdo administrativa. Nao isgat de substituir o administrador pelo
julgador, mas de se procurar garantir que o inderescial seja sempre atingido, de forma a
cumprir-se 0 mandamento constitucional.

A questdo da legitimidade constitucional do Judigiam tema de implementagéo de
politicas publicas fica evidente quando configurhgstese de abusividade governamental
em nao efetivar os direitos sociais, obrigando-intarvir em face da necessidade de
preservacdo do minimo existencial, analisando-secaso concreto, a razoabilidade da
pretensao.

Nesse sentido, Maria Paula Dallari Bucci (200631, ao falar dessa intervencéo,
afirma que “o Judiciario tutela as politicas plddicna medida que elas expressem direitos.
Excluem-se, portanto, os juizos acerca da qualidadedequacdo, em si, de op¢des ou
caminhos politicos ou administrativos do govermmstibstanciados na politica publica”.

N&o se pode, contudo, afirmar a supremacia do Rhd#ciario sobre os demais,

pois ndo h& divisdo de poderes, mas Func¢des quedipposicdo constitucional, sdo

com o poder-dever da Administragdo de gerir asagedu recursos de determinada area, ou aindatabekeser
suas prioridades de atuacao”.
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harmoénicas e independentes, ja que “sao funcoesndmesmo Poder, que € o Estado, que,
por sua vez, no sistema brasileiro, tem existépela Poder maior e primario, que € o Povo,

seu destinatario final”, como afirma Machado (202266).

4.2 Cumprimento de deciséo judicial pela administrgdo publica e a

auséncia de recursos

No plano das politicas publicas est4d asseguradaCoastituicdo Federal a
possibilidade de cobranca de condutas comissivanoigsiva em face da autoridade e de
orgdo competente, com sanc¢des administrativas pegi@is, ou na politica de atendimento
aos precatoérios judiciais, onde o descumpriment® rmtamas de regéncia fundamenta o
“sequiestro da quantia necessaria a satisfacdo lito'déCF, 8§ 2°, do art. 100), a par de
eventual intervencdo no ente publico faltoso (CE,3, 1), salientando Rodolfo de Camargo

Mancuso (2001, p. 726):

[...] o campo do judicialmente insindicavel se rdgura muito restrito,
embora reconheg¢a Celso Antonio Bandeira de Meléor@io se pode negar a
existéncia de uma &rea incognoscivel, por eleifitatta quando ocorra ndo
apenas ‘uma impossibilidade concreta de o intedlesgaovar que o ato
deixou de realizar o que cabia, mas um imposs#ukdldgica (limite a
inteleccdo humana) de saber-se qual a providératiével que satisfaz,
complementarin casy a finalidade da lei. E, repita-se, nesta esfela @
agente administrativo exercita verdadeiramentesarigéio: a area em que
desfruta de liberdade insindicavel, por haver ditdldado pela regra de
direito para proceder, com seu juizo exclusivoremmnhecimento concreto
da medida ajustada ao interesse publico e por dssucidente com o
almejado pela lei. Assim, se a providéncia tomadargontra na intimidade
deste campo, se ndo o desborda, o ato ndo podmrsmirado. Se o fez,
entretanto, cabe fulmina-lo.

Assim, quando a Administracdo é notificada a cumpma determinacédo judicial

para a entrega da prestacdo individual, ndo estdproodo a ordem constitucional de
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implementacédo de politica publica, mas de atendimnaruma ordem judicial, sob pena de
sancao civil ou até penal.

Se eventualmente se afigurar injusto o cumprimega que esteja privilegiando o
individual em detrimento do coletivo, em caso, @oemplo, de cumprimento de decisdo que
determina tratamento de saude de paciente com ameelito de alto custo ainda em fase
experimental, ndo esta o administrador publico wtlegeindo politica social, mas cumprindo
ordem judicial. E como se a discricionariedade seoka do atendimento individual ou
coletivo ndo mais coubesse ao administrador, paiseefez pela decisédo judicial

Afirmando que o juiz € o responsavel por avaliaoetrolar juridicamente a conduta
governamental e legislativa, de acordo com as patmastitucionais, Edinilson Donizete

Machado (2006, p. 111) alerta:

[...] ao se atribuirem escolhas de politicas pabli& Fungdo Judicial, se provocara um
distanciamento de sua verdadeira funcdo, que éottecar limites as possiveis
arbitrariedades nas escolhas dos representanites @ara manifestar a vontade geral.
Esta opcdo de controlador e ndo de executor deesppoliticas exige alguns
requisitos, para que ndo se incorra no que se tmontinado judicializacdo da
politica. O Judiciario, e especialmente o Suprembuhal Federal, como Tribunal
Constitucional, ao interpretaras questfes, deveéapaa pelos principios e regras
constitucionais, previamente escolhidos e positsade se afastar das questbes
inerentes as escolhas politicas”.

As necessidades séo infinitas e 0s recursos sasses:; principalmente quando néao
previstos no orcamento; mas, ainda assim, ndo poaéministrador deixar de cumprir a
ordem judicial, sob alegacdo de néo dispor de vptldica para tal desiderato. Todavia, em
se tratando de direito fundamental ao minimo néceEsg inaceitavel a tese da “reserva do
possivel”, pois, em conflito bens juridicos, deeeresolver o impasse pela prevaléncia
daquele que mais atenda ao interesse social. Masee ha de se concretizar o principio da
dignidade da pessoa humana, que deve nortear ttdmlade estatal, cabendo a
Administracdo Publica a implementacdo da politiGdlipa ou da realizacdo de despesa

determinada pelo Poder Judiciario.
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Pode também o Judiciario, em atendimento ao obtcao civil publica que busca
obrigar a Administracdo Publica implementar padigisociais, determinar que se inclua na lei
orcamentaria rubrica especifica para cumprimentaatasao judicial. Nesse sentido, Luis
Roberto Barroso (2002, p. 149) entende que € pssina “decisdo judicial condenando o
Estado a fazer constar do orcamento do exercidisesiiente a previsdo de despesa
necessaria ao cumprimento de uma obrigacdo de fazkcialmente imposta”, para
solucionar os percalcos de natureza politico-ecace®dmue decorrem da falta de recursos
para a administracdo cumprir a determinacao judicia

Os instrumentos processuais para a concretizadatveodos direitos sociais, em
especial, quando se refere a saude e educaca@xofem a legitimidade de o titular do
direito fundamental pleitear, em acéo individual,candenacdo da Administracdo na
obrigacéo de fazer, concretizando o interessepodisel em jogo.

Ocorre que, em se tratando de acado individual,ndesea judicial condenara a
Administracdo Publica a atender somente o titutadideito social discutido naquela agéo,
nao beneficiando, por conseguinte, nenhum outradéid que esteja na mesma situacao
fatica, desprestigiando-se o atendimento colefiwalavia, num Estado Social e Democrético
de Direito o adequado € a universalizacdo do atertpo, de modo que, com eficiéncia o
administrador publico, implementando corretas eqadéas politicas publicas, atenda a toda
coletividade necessitada do minimo necessarioskéexiia condigna. Por isso, 0 ajuizamento
de acao civil publica pleiteando a condenacéo diePBublico em obrigacdo de implementar
as politicas publicas que visem garantir o minixistencial digno, trard maiores beneficios a
sociedade e atendimento coletivo.

Assim, o ndo cumprimento de decisdo judicial queigabo poder publico a
implementar politica publica ou a realizar a deapescesséaria a realizagdo do minimo a

existéncia condigna, sujeita o administrador a@asCivis e até mesmo penais.
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4.3 Das sancdes pelo descumprimento das normas deeitb social

pela Fazenda Publica

Como o administrador publico nem sempre cumprewsEmente as determinacdes
judiciais que dizem respeito a obrigacdo de faggpecialmente no caso de fornecimento de
medicamentos, proteses, insumos farmacéuticos atamento meédico especializado a
titulares de direitos sociais, juizes tém fixadoltmdiaria a Fazenda Publica (seja do
Municipio ou do Estado) em caso de descumprimentdetierminado. IniUmeras Camaras do
Tribunal de Justica de S&o Paulo tém entendido‘gumico meio de coercao civil de que
pode se valer o0 magistrado para ver cumprida a3p@s estatal positiva é a fixacdo da multa
diaria”*°

Entendemos que ndo é adequada a imposicdo de “diaita” & Fazenda Publica,
enguanto ndo cumpre a decisédo judicial, pois &pri contribuinte quem arcard, ao final,
com a penalidade, vez que o pagamento sera fdae pprios cofres publicos, em prejuizo
de toda a coletividade, e ndo do préprio agente,dgwe responder administrativamente pela
relutancia descabida de realizar a obrigacdo fuatrd

Evidentemente que o descumprimento da determinagdioial é causado pelo

agente publico e ndo pela Fazenda Publica. Alias, atbes condenatoérias, o Judiciario

hodiernamente tem determinado o sequestro de vaibdca para o cumprimento da

* Na Apelagéo Civel n° 658.508.5/0-00-Serrana, @&aS@amara de Direito Publico do TISP, em julgamdato
11.08.2008, o Relator desembargador Leme de Caemqesdeu cabivel a fixacdo de multa diaria em daso
descumprimento do determinado, pois “[...] o difpas processual que trata da multa diaria ndonfezhuma
ressalva com relagdo a sua aplicacdo as pessddicgarde direito publico”. Consulta em 31.08.2008.
Disponivel em <http://www.tj.sp.gov.br

1 O Des. Corréa Vianna, no julgamento da ApelacaeIQi® 776.561-5/2-00 (Reg. “01825619”), da comarc
de Sé&o Carlos, em 17.06.2008, entendeu querffia]é cabivel a imposicdo de multa diaria a FazBididica
em caso de descumprimento de ordem judicial, unm que, nessa hipltese, a solugcdo O6bvia seria a
responsabilizacdo penal e administrativa do servigaitente, jamais a aplicacdo de sancdo pecandiri
Fazenda, providéncia indtil na licdo de Vicente dBeeFilho: ‘a multa ndo tem nenhum efeito cominatério
porque ndo é o administrador renitente que ird pégamas os cofres publicos, ou seja, 0 povo. Ndwad
efeito cominatorio, ndo tem sentido sua utlizagddomo meio executivo” Disponivel em:
http://www.tj.sp.gov.br Acesso em: 31.08.2008.
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prestacdo determinada, solucdo mais razoavel eiad@gpois soluciona mais rapidamente a
questao posta em juizo.

O Superior Tribunal de Justica ja entendeu que,fasa da omissdo do agente
publico responsavel pelo fornecimento do medicamplditeado, a determinacgéo judicial do
bloqueio de verbas publicas é meio de efetivacadidto prevalente, pois o bloqueio da
conta bancéria da Fazenda Publica possui cardic@sisemelhantes ao sequestro e encontra
respaldo no art. 461, § 5° do CPC, por se traarama exemplificativa, autorizando o juiz,
de oficio ou a requerimento da parte, a determamrmedidas assecuratorias para 0
cumprimento da tutela especifica.

Analisando o regime da impenhorabilidade dos beidigns, o Ministro Teori
Albino Zavascki, do Superior Tribunal de Justica, julgamento de Recurso Especial n°
900.458 — RS (2006/0245993*4) em 26.06.2007, ressalvando que “em situacbes de
inconciliavel conflito entre o direito fundamentalsatde e o regime de impenhorabilidade
dos bens publicos, prevalece o primeiro sobre orgdy, ressaltou:

[...] o regime constitucional de impenhorabilidades bens publicos e da
submissdo dos gastos publicos decorrentes de opdditial a prévia

indicagdo orcamentaria deve ser conciliado com emaik valores e

principios consagrados pela Constituicdo. Estabetizse, entre eles,
conflito especifico e insuperavel, ha de se fapejuizo de ponderacao para
determinar qual dos valores conflitantes merece especifica e

concretamente prestigiado. Ora, a jurisprudénciaS@6 tem enfatizado,

reiteradamente, que o direito fundamental a saldealece sobre os
interesses financeiros da Fazenda Publica, a isignijue, no confronto de
ambos, prestigia-se 0 primeiro em prejuizo do sggun

A medida de bloqueio de verba para custear o mme@ictd ou tratamento causa
menor onerosidade para o Poder Publico do que asiggp de “astreintes”, pois além da

verba publica a ser gasta com o cumprimento da&@eca penalidade onera ainda mais os

cofres publicos.

%2 Disponivel emhttp://www.stj.br Acesso em 30.08.2008.
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4.4 O nao cumprimento das normas definidoras dos mitos sociais e

o descumprimento de ordem judicial pelo agente puiglo

A Constituicdo Federal determina, em seu art.caput que os agentes politicos
devem obedecer aos principios da legalidade, iropkdade, moralidade, publicidade e
eficiéncia, o que é praticamente repetido na Leilrdprobidade Administrativa (Lei n°
8.429/92, art. 4°).

Isso significa que os agentes publicos, no desehngpeas fungbes que Ihes sao
acometidas, estdo vinculados ndo so a lei, maprawspios que emanam da Constituicdo
Federal.

Nessas condi¢cdes, ndo implementar as politicasicagbh que estdo obrigados,
configura, em tese, violacdo ao principio da lelgale, pois ndo podem o administrador nem
o legislador alegar ignoréncia da Constituicdo pigarem de cumprir a funcdo que lhes é
imposta. Nesse caso, evidente a prevaricacdo aaqued deixa de cumprir o que esta
obrigado por lei, em raz&o da funcéo publica.

A Lei de Improbidade Administrativa que, em seugart4®, determina que 0s
agentes publicos de qualquer nivel ou hierarquabé@igados a velar pela estrita observancia
dos principios da legalidade, impessoalidade, Idage e publicidade no trato dos assuntos
que lhes sdo afetos, traz especificadamente a8esaaplicaveis aos atos de improbidade que
causam dano ao erario, que importam prejuizo amer@aos atos que violam os principios da
Administracdo Publica.

A conduta do agente que deixa de implementar ¢tealdo direito fundamental
social a que esta obrigado configura, em teseg@oviola o principio da legalidade, a que
esta adstrito, pois deixa de cumprir 0 mandameatwstitucional de garantir a quem tem

direito a concretizacdo desse interesse. Assinmiasao inconstitucional, seja do legislador
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gue néo elabora a lei densificadora da norma ¢aogtnal, seja do administrador omisso que
nao implementa as politicas publicas, viola o ppiacda legalidade, e, por conseguinte,
enquadra-se como ato de improbidade, tipificad@amoll, da Lei n°® 8.492/92: “Constitui

ato de improbidade administrativa que atenta capgr@rincipios da administracdo publica

qualquer acdo ou omissdo dolosa que viole os dewdeehonestidade, imparcialidade,
legalidade e lealdade as instituicdes [...]".

A conduta prevista no citado dispositivo, paras@rfigurada ato de improbidade,
exige a demonstracdo de dois elementos, que sf@ (missdo violadora do principio
constitucional regulador da Administracdo Publicea comprovacao do dolo do agente
publico. Esse é o entendimento de Fabricio J. [EanB@to e Fabricio Marques Ferragini
(2005, p. 328), promotores de justica de Minas iGermm tes® defendida e aprovada no
XVI Congresso Nacional do Ministério Publico, esektendo:

Com relagdo ao elemento subjetivo exigido pelgariil, impde-se registrar
gue se trata de dolo administrativo e ndo de doldlictito penal. Para a
configuracdo do dolo administrativo ndo ha necessidde que o agente
tenha buscado deliberadamente lesar os bens psgidittelados pelas
normas definidoras de direitos fundamentais socBi#sta que o agente
politico esteja ciente “dos elementos faticos quegram o suporte da
norma proibitiva”, ou da norma que impde condutastvas.

No caso da omissao violadora do principio da joididide, ndo pairam

davidas de que o agente politico, ao ndo agir, @stite dos elementos
faticos que integram o conteudo do direito ao ménmacessario a existéncia
condigna, isto é, esta ciente de que ndo cumpeyer dmposto pela norma
constitucional. Presente, assim, o dolo necessamonfiguracdo do tipo

previsto no art. 11caput da Lei n° 8.429/92.

Tal ilagdo encontra respaldo na interpretacdo dadidd norma em

consonancia com o dever de agir dos poderes pahiligmsto pelos direitos

fundamentais sociais, cujo objetivo € a garantmotecdo dos principios e
valores constitucionais. Essa exegese do artigdallLei n°® 8.429/92, visa a
protecdo do conteddo material da Constituicdo ddmenta a aplicacao de
sancbes aos agentes politicos que ndo densifignpemmeio de lei, as

normas definidoras dos direitos fundamentais so@adaqueles que nédo
implementem politicas publicas concretizadoras doimo necesséario a

existéncia condigna. As vinditas administrativasves inibem as omissdes
inconstitucionais e ilicitas. Além disso, servemapaxcluir “da vida publica

*3 Trata-se da tese: “A atuacdo do Ministério Publicocombate & improbidade administrativa decorrdate
violagdo dos direitos fundamentais sociais por saa$ apresentada no XVI Congresso Nacional dogtérnio
Publico, realizado em Belo Horizonte, no perioddsde 9 de novembro de 2005, tendo como tema pahcip
MINISTERIO PUBLICO E JUSTICA SOCIAL: Em defesa dica e dos direitos fundamentais.
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os politicos e agentes que desprezam” a for¢a niwanea vinculante da
Constituicdo, assim como a posicdo preeminente g@osicipios
constitucionais e dos direitos fundamentais saciais
Nessas condi¢cdes, segundo os autores (2005, p, 828¢svio ético do agente
politico configura violacdo de direito social pamigsdo sujeito as san¢bdes do artigo 12,

inciso Ill, da Lei n° 8.429/92, esclarecendo:

[...] o agente politico que, no exercicio da fungéiblica ou do mandato

eletivo, atua em desconformidade com as ordens ataando nucleo

essencial dos direitos fundamentais, violando, goissdo, o principio da

juridicidade, impedindo a consecugéao dos fins dadése causando danos
de ordem material e moral aos titulares do diratominimo necessario a
existéncia condigna, pratica ato de improbidadeiidirativa.

Esse entendimento tem sido aventado em algunsdpdgaor algumas Camaras do
Tribunal de Justica de Sao Paulo, entendendo-semueaso de descumprimento de ordem
judicial, ndo € cabivel impor sancdo pecuniaria Estado para a realizacdo do ato
determinado, sacrificando o erario publico, pordgaesponsabilidade do agente publico, que
deve responder administrativa e penalmente pekudgsimento’”

Alias, é do conhecimento da Administracdo Publida seus prepostos que, em caso
de eventual descumprimento de ordem judicial padsei responsabilizados pelo crime de
desobediéncia (CP, art. 330, e art. 1°, inciso Xdd¥, Decreto-Lei n® 201/67), aléem de
responderem por atos de improbidade administrdéixta 11, inciso Il, da Lei n° 8.429/92).
Todavia, 0 mais importante € a conscientizacamdestaqueles que detém parcela de poder
do Estado para que entendam que o “poder” é “teleecumprir a funcéo publica que lhes é

delegada, para a realizacdo dos preceitos conatiais que garantirdo o verdadeiro Estado

Social e Democréatico de Direito.

¥ Nesse sentido os V. Ac6rdaos no Al n° 706.35808/9Registro n° “01658724”), da comarca de Sarpgels

112 Camara de Direito Publico do TJSP, em 31.08,266ndo Relator o Desembargador Pires de Araujo, e
Apelacao Civel n°® 776.561-5/2-00, da comarca deCéiws, pela Segunda Camara de Direito PUblicbJ&P,

em 17.06.2008, sendo relator o Desembargador CORREBNNA. Disponiveis em: http:ww.tj.sp.gov.br
Acesso em: 24.08.2008.
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CONSIDERACOES FINAIS

A Constituicdo Federal de 1988 traz como objetiiasdamentais do Estado
Democrético de Direito, dentre outros, a conswud@ uma sociedade livre, justa e solidaria,
erradicando-se a pobreza e a marginalizacdo, beno aeduzindo-se as desigualdades
sociais, promovendo o bem de todos (art. 3°).

Para isso, fornece mecanismos de acesso ao Pdali@éada para que se cumpram as
promessas de garantir a todas as pessoas osditgittamentais nela assegurados.

Fica evidente que ao fornecer os instrumentos pancretizacao dos direitos nela
assegurados, a Constituicdo realca a importand@ da concretizacdo dos direitos
fundamentais sociais (em especial, saude, educagdbifacdo etc.), dos principios
constitucionais, em realce o da dignidade da pdssm@na e da igualdade entre as pessoas.

Para se atingir esses objetivos a Carta Magna wssegnorma constitucional de
acesso ao Poder Judiciario, quando o cidadao n&enadministrativamente o bem da vida
previsto na Constituicao.

Para assegurar efetivamente esses objetivos ésAdeesma atuacdo efetiva do
Ministério Publico na defesa da ordem juridicaregime democrético e dos direitos sociais e
individuais indisponiveis, bem como uma atuacdo enua e independente do Poder
Judiciario, comprometido com a justica social, dedma assegurar que judicialmente se
concretizem os direitos fundamentais sociais nalizezlos pelo poder publico.

Além disso, é necessario o despertar de uma cowgziéidada de toda a sociedade,
de modo a que sejam atingidos os objetivos deieag@b da pobreza, garantindo a todos os
cidadados uma vida digna de ser vivida, num Paig todbs se déem as méos na construcao
de uma sociedade justa, solidaria e fraterna.

Ao final do trabalho, podem-se extrair, para redl®exalgumas conclusoes:



114

1. Os direitos fundamentais s&o unos, indivisigerger-relacionados.

2. Os direitos sociais, como verdadeiros direitogdlémentais, impdem prestacoes
positivas e negativas ao destinatario da normatitaecisnal (Estado) e sao reconhecidos
como direitos subjetivos publicos.

3. O nucleo dos direitos sociais, definido como imin necessario a existéncia
condigna é um verdadeiro direito originario a @edb, porque representa a concretizacao do
principio da dignidade da pessoa humana, podemamssiderado sobreprincipio.

4. O principio da dignidade da pessoa humana remi@sum mandado de
cumprimento obrigatério a todos os destinatarios nd@ama constitucional (Estado e
particulares), que tém o dever concretizar o mudensificador dos direitos sociais, segundo
as possibilidades faticas (“reserva do possivef)rigicas (conflitos com outros principios,
como a separacao dos poderes).

5. A maioria das normas constitucionais definidadas direitos fundamentais sao
consideradas programaticas, sendo preceptivasogiieres na medida do minimo necessario
a existéncia condigna.

6. O contetdo do minimo necessério a existénciadigna, como direito
fundamental social (e concretizacdo do principiaigaidade da pessoa humana), deve, em
tese, englobar os meios materiais suficientes stédia fisica do homem concreto, como
saude, vestuario e moradia; os meios intelectgaimo educacdo, e 0s meios sociais, que
permitam uma vida com qualidade.

7. A aplicabilidade imediata dos direitos sociagsn razao de interpretacdo
constitucional de principios, demonstra a forcawiante da Constituicéo.

8. A Constituicdo Federal de 1988 provocou uma meaale postura nos Poderes
Publicos, obrigando o Executivo, o Legislativo e Jadiciario, na medida de suas

competéncias a agirem para concretizar os dirkiteamentais sociais nela assegurados.
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9. O legislador € o principal destinatario das ragntonsagradoras de direitos
fundamentais, cabendo a ele a densificacdo do wdmteandeterminado de normas
programaticas, cujo descumprimento do dever de &gn como consequéncia a
inconstitucionalidade por omisséo.

10. As decisdes proferidas em acdo de inconstiiataade por omissdo e no
mandado de injuncdo ndo suprem a inércia do lelgisigpois o Poder Judiciario apenas da-
Ihe ciéncia, mas ndo pode obriga-lo a cumprir esxeidde legislar.

11. A Administracao Publica ndo tem a discricioedaide de decidir se concretiza ou
nao os direitos sociais por politicas publicas, @alalegue escassez de recursos publicos ou
falta de previsdo orcamentaria.

12. A concretizacdo da maioria dos direitos fund#aie sociais depende da
disponibilidade orcamentaria, bem como se suj@tprancipio da “reserva do possivel”, que
deve ser analisada pelo Poder Judiciario.

13. A Administracdo Publica deve concretizar o miminecessario a existéncia
condigna mesmo na auséncia de previsdo orgcamentaria

14. Na eventual colisdo entre os principios coimdbs no minimo necessario a
existéncia condigna e o da reserva do possivelalgee o primeiro, por ser principio
constitucional fundamental.

15. Quando a Constituicdo prevé que “a lei ndduedcda apreciacdo do Poder
Judiciario lesdo ou ameaca a direito”, também qlieer que os atos e as omissdes dos
Poderes Legislativo e Executivo podem ser apresigado Poder Judiciario, guardido da
Constitui¢ao.

16. A atuacdo positiva do Poder Judiciario no dmeiemto de pedidos de
implementacdo do minimo existencial ndo implicavisdacao do principio da separagédo dos

poderes nem indevida intromissao no poder diseré&io da Administracao Publica.
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17. O Ministério Publico, no desempenho de sua &onconstitucional, deve
defender ndo sO a legalidade, mas a ordem juridla, incluindo os valores e principios
constitucionais, para garantir a concretizacaoditetos fundamentais sociais.

18. A Acéo Civil Publica é o instrumento adequadwapo Ministério Publico
defender judicialmente o direito fundamental aoim@ necessario a existéncia condigna
violado pela omisséo do poder publico, ndo so isaletente, mas também quando se trata de
direito individual indisponivel.

19. A atuacdo do Ministério Publico no controle @eliticas publicas é
imprescindivel, enquanto ndo se organiza a socgedad.

20. A omissao inconstitucional dos agentes poktiem elaborar e implementar
politicas publicas para concretizacdo dos diregosiais constitui ato de improbidade

administrativa, sujeitando os inadimplentes a sasi@iiministrativas e penais.
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