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RESUMO

A andlise sobre aeficaciadas normas constitucionaisdedireitossociais
parte daclassificacgio em trés grupos principai s, baseada nos diferentes
efeitosdasnormasdedireitossociais. A complexarelacdo entre o Poder
Judiciério e a eficacia das normas constitucionais de direitos sociais €
tratadacom profundidade, procurando compreender anocao de nticleo
essencia dosdireitosfundamentaisearelagdo do principio dadignidade
da pessoa humana como importante funcéo demarcatéria. Destaca-se
também o principio daproibicéo do retrocesso, querepresentaagarantia
daeficéciaprogressivados direitos sociais, tendo por fungdo servir de
baliza parao exercicio do direito de defesa dos direitos fundamentais.
Nesse contexto, a implementacdo dos direitos sociais pelo Poder
Judiciério encontralimites; por isso, étrazidaao debate aquestéo sobre
aimplicacdo dagarantiado minimo essencial e o possivel conflito com
aescassez de recursos, cujo critério de ponderacdo denomina-se“ reserva
do possivel”. O principio daproibi¢éo do retrocesso € umagarantiada
eficaciaprogressivadosdireitos sociais, significando um marco parao
exercicio do direito de defesa dos direitos fundamentais.

Palavras-chave: constituicdo; direitos sociais; politicas publicas;
democracia.
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abstract

The analysis of the effectiveness of constitution standards of social
rights part of the classification into three main groups, based on the
different effects of standardsof socia rights. The complex relationship
between the Judiciary and the effectiveness of constitutional standards
of social rightsistreated with depth, seeking to understand the notion
of essentia core of fundamental rights and respect the principle of
human dignity asan important demarcation function. Also noteworthy
is the principle of prohibition of the return , which represents the
guarantee of the effectiveness of progressive social rights, serves as
abeacon for the exercise of the rights of the defence of fundamental
rights. Inthiscontext, theimplementation of social rightsby thejudiciary
findslimits, so it isbrought to debate the implications of the essential
minimum guarantee and possible conflict with resource scarity, whose
weighting criterioniscalled “reservefor contingencies’. Theprinciple
of prohibition of reverseisaguarantee of the progressive social rights
effectiveness, meaning alandmark for the exercise of rights of defence
of fundamental rights.

Keywords: congtitution; social rights; judicial control; public policies;
democracy.
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1. INTRODUCAO

O estudo sobre a eficacia das normas constitucionais € um tema sensivel,
gue leva a reflexdes sobre a propria perspectiva filosofica que se tem acerca do
Direito. Quando o enfoque € voltado para as normas constitucionais de direitos
socials, permite-se pensar sobre diversos questionamentos referentes a eficacia
nosdiasatuais, inclusive oslimitesjuridicosparaefetivar essesdireitosfundamentais
no modelo da Constitui¢cdo de 1988.
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N&o se pode perder de vista que a efetivacéo ocorre de diversas gradacoes,
conforme a espécie de norma constitucional. No entanto, o reconhecimento da
forca normativa dos direitos sociais significa, em Ultima anadlise, cumprir o
fundamento constitucional de realizacéo dajustica social. Paratanto, parte-se da
classificac8o da eficacia das normas constitucionais de direitos sociais, a sua
efetivacdo € de diversa natureza, conforme sua eficécia e o valor perseguido.

Sem se afastar dos aspectosjuridicos do tema, procura-se avancar eampliar
0 campo de andlise, visando a contribuir para um panorama da efetivacdo das
normas de direitos sociais pelo Estado.

O enfoque dado ao controlejudicia daaplicabilidade dasnormasdedireitos
sociais significaenveredar no dificultoso e tormentoso limite do Poder Judiciario
em concretizé | as, sobretudo por permear oslimiares dareparticdo das competéncias
congtitucionais.

Desta forma, pretende-se desenvolver uma abordagem do tema numa
perspectivadatotalidade, ou sgja, sem separar 0 Estado de suas estruturas sociais.
O discurso juridico, para que tenha aplicabilidade e legitimidade, ndo pode estar
dissociada do compromisso com atransformacdo das estruturas sociais, que sdo a
base da propria efetividade da norma constitucional .

2. O MODELO DA CONSTITUICAO FEDERAL
DE 1988 E OS DIREITOS SOCIAIS

Dentre os temas atuais, pode-se afirmar que a questéo da efetividade dos
direitos sociais € um daguel es que evidenciam sérios debates juridicos, tendo em
vista a tendéncia atual de jurisdicionalizagdo da politica. Em razdo disso, a
preocupacao central consiste normal mente em fazer um estudo hermenéutico sobre
a garantia da aplicabilidade das normas constitucionais de direitos sociais pelo
Poder Judiciario. Reconhece-se que existem atual mente diversos estudos de alto
valor doutrinario, 0 que ressalta a importancia do Poder Judiciario no papel de
garantidor daaplicabilidade das normas constitucionais.

Sem um afastamento dos aspectos juridicos do tema, procurar-se-aavancar
eampliar o campo de andlise, visando acontribuir paraum panoramadaefetivacdo
das normas de direitos sociais pelo Estado.

Paraisso, adificuldade da Constituicdo em pretender transformar arealidade
pelo direito posto representa um dos pontos principais sobre o0s entraves que
encontrados na realidade.
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Portanto, se 0 enfoque ficar adstrito a visdo fragmentaria da Constituicéo,
restrito ao ordenamento juridico positivo, encontrar-se-ao barreirasintransponiveis
para a superacao dessas dificuldades.

Desta forma, pretende-se desenvolver uma abordagem do tema na
perspectivadatotalidade, ou sgja, sem separar o Estado de suas estruturas sociais.
O discurso juridico, para que tenha aplicabilidade e legitimidade, ndo pode estar
dissociada do compromisso com atransformacéo das estruturas sociais, que séo a
base da propria ef etividade da norma constitucional.

Em breves palavras, Gilberto Bercovici sintetizou bem aquestdo dacriseda
Congtituicao dirigente porquanto “ consiste em ter apretensdo de resumir ou abarcar
em s atotalidade do politico no ambito deste universo normativo fechado, onde
prosperou o ‘ positivismo jurisprudencia” .

Ent&o, ndo ha divida em afirmar que a discussdo atual esta em estabel ecer
afronteira entre a eficacia do Direito Constitucional e a politica, bem como os
limitesdo controlejuridico das politicaspublicas.

O processo de elaboracéo da Constituicao de 1988 tem estreita vinculagdo
com aformatagéo atual dos direitos fundamentais na ordem constitucional, visto
que representou 0 marco fundamental do processo de redemocratizagéo do Pais
ap0os mais de duas décadas de regime militar ditatorial.

Nesse contexto, foi aprimeiraConstituicao em todaahistériado Brasil que
previu um titulo préprio destinado aos principios fundamentais, anterior ao titulo
dosDireitos Fundamentais.

No a&mbito do Estado Social de Direito, os direitos fundamentais possuem
primaziainquestiondvel, poisagarantiado livreexercicio dosdireitosindividuaise
sociais traduz-se ha demonstracéo de respeito a democracia e de um Estado com
contetido material, que persegue os valores garantidores do bem-estar, o que, em
sintese, significaarealizacdo dajusticasocial .

No enfoque dessa exposi¢do, o reconhecimento do principio fundamental
da dignidade da pessoa humana recebeu uma cuidadosa atencdo no ordenamento
juridico constitucional brasileiro. Em razao do préprio momento histérico nacional,
a Constituicdo reforgou sua presenca na ordem econdmica, ao assegurar a todos
umaexisténciadigna (artigo 170, caput), como haordem social, quando prescreveu

* Bercovicl, Gilberto. Constituicdo e politica: uma relagéo dificil. Lua Nova: Revista de Cultura e
Palitica, n. 61, p. 5-24, S&o Paulo, 2004. Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/In/n61/a02n6>.
Acesso em: 18 de outubro de 2007.
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o plangjamento familiar nos principios da dignidade da pessoa humana e na
paternidade responsavel (artigo 226, parégrafo 7°) eao garantir aprotegdo acrianca
e ao adolescente (artigo 227, caput).

Isso ndo significa que a dignidade da pessoa humana esteja restrita aos
dispositivos constitucionais apontados. Ingo Wolfgang Sarlet demonstrou que o
principio dadignidade dapessoahumanapode ser considerado como critério basilar,
mas ndo exclusivo para a construcdo de um conceito material de direitos
fundamentais, assumindo a funcéo de proliferador de direitos fundamentais ao
longo dos tempos”.

A existéncia dos direitos sociais acol hidos pela Constitui¢éo de 1988 néo
deixa de se inspirar na Constituicdo mexicana de 1917 e na alema de 1919
(Constituicéo deWeimar). Em especia, com o advento da Constitui¢do de Weimar,
em 1919, representou-se 0 modelo constitucional que pds um divisor de aguas,
com o reconhecimento de direitos sociais que alterou a organizacdo estatal,
estabel ecendo um conjunto de direitos econdémicos e dos direitos dostrabal hadores,
especialmente no artigo 165, que a doutrina alema denominou nha época de
constitui¢do econdmica’.

Além disso, o debate de Weimar possui um grau derelevanciaatual paraas
questbes alusivas ateoriade Estado, através de métodos distintos de compreensdo
da Constituicéo.

O debate de Weimar contribuiu para o surgimento da teoria material da
Constituicao, em gque a politicapassou a ser dirigida, tema que néo fazia parte das
ConstituicBesliberaisdo seculo X1X, as quaistinham por objetivo apenas garantir
o livrejogo das forgas do mercado.

Ent&o, houve a passagem do modelo de Constituicdo liberal, fundada na
filosofiailuministado século X V111, que protegia somente os direitosindividuais
contraintervencdes do Estado para aguel as denominadas de Bem-Estar Social. O
resultado da tentativa de revolugéo socialista, ainda que ndo tenha alcancado seu
objetivo, compeliu o Estado a reconhecer a existéncia de diferencgas sociais, que
demandam aprevisdo de direitos sociais que determinem arealizacgo de prestactes
positivas do Estado.

2 SaRLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Livrariado Advogado,
2005. p. 127.

¥ HerrerA, Carlos Miguel. Estado, Constitucion y derechos sociales. Revista Derecho del Estado, n.
15, p. 83, Bogota, diciembre, 2003.
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Feito este breve paréntese, encontra-se, na Constituicdo de 1988, a
multifacetariaformade manifestacéo do principio daigualdade no artigo 6°, o qual
enunciaos direitos sociais basicos, no artigo 7°, com os direitos fundamentais dos
trabalhadores, além de outros dispersos, sobretudo nos titulos “Da Ordem
Econémica’ e “Da Ordem Social”.

Defato, o contelido dos direitos fundamentai s ndo se restringe ao consagrado
na Constituicdo em razdo daaberturadadapel o artigo 5°, parégrafo 2°, que configura
umanorma constitucional inclusivade direitos ndo expressos na Constitui ¢éo.

Ingo Wolfgang Sarlet ensinou que o dispositivo consagra um conceito
materia mente aberto da Constitui¢do, encerrando apossibilidade deidentificacdo
e construcao jurisprudencial de direitos materialmente fundamentais néo escritos,
como também de direitos fundamentai s decorrentes de tratadosinternacionais. No
campo dosdireitosimplicitos e/ou decorrentes dos principios, tém sido exploradas
na doutrina as possibilidades de desenvolvimento neste ambito, como o direito a
identidade genética da pessoa humana, o direito aidentidade pessoal, as garantias
do sigilo fiscal e bancério, dentre outros’.

Diante deste quadro, pode-se concluir que existem duas espécies de direitos
fundamentais: osdireitos materiais e formalmente fundamentaise osdireitos apenas
material mente fundamentais, que sdo aqueles que estdo fora do corpo do texto
congtitucional.

O reconhecimento dos direitos fundamentais com fonte no Direito
Internacional implica uma questéo tormentosa, que faz deparar uma série de
problemas. Anteriormente ao advento da Emenda Constitucional n. 45, haviaum
debate sobre a eficacia dos tratados internacionais de direitos humanos.

Uma corrente doutrinéria (Flavia Piovesan, Cancado Trindade e André
Ramos Tavares, dentre outrosjuristas) permaneceu com avisao materia dostratados
gue abordassem os direitos humanos, |lastreada na defesa da eficaciaimediata dos
tratados internacionais de direitos humanos com status constitucional, com base
naredacdo original do artigo 5°, parégrafo 2°. Neste caso, a Constitui¢ao abrigava
ateoria monistacom preponderanciano Direito Internacional.

No entanto, esse posicionamento ndo foi acolhido por outraparceladadoutrina
e pelo Supremo Tribunal Federal, que firmou entendimento pela teoria dualista
com primaziano direito interno, o que significou aexigénciade ratificacéo interna

4 SarLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Livrariado Advogado,
2005. p. 99 e 103-104.
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para o tratado passar a ser considerado como normacom equivalénciahierarquica
asleisordinarias.

Com o advento da EC n. 45, houve ainclusdo do parégrafo 3° no artigo 5°,
colocando uma pa de cal sobre a problemética, pois somente os tratados e
convengdes internacionais de direitos humanos que forem aprovados segundo o
procedimento da referida emenda constitucional teréo efeitos equivalentes.

Ainda que continue a cel euma sobre a eficacia dos tratados constitucionais
ratificados antes dainclusdo do parégrafo 3° do artigo 5°, pelo fato dejaterem sido
aprovadas, seriam recepcionadas ou ndo a partir da sua promulgacéo com status
constitucional. O cerne do problemarefere-se a possibilidade de existirem direitos
fundamentais de dois niveis hierarquicos. um com eficacia constitucional e outro
com eficéciainfraconstitucional .

A questéo ainda ndo esta fechada, mas ha vozes na doutrina, como a de
André Ramos Tavares, que sustentou atese que declara haver novagéo legidativa
pela introducdo de um novo fundamento de validade. Em outras palavras, as
convengoes e os tratados anteriores que versam sobre direitos humanos incorpo-
rados ao direito interno passam automaticamente ater eficaciamaterial de emenda
congtitucional®.

Como nédo setratado objetivo principa daexposicdo aqui efetuada, desdeja
€ possivel ter uma perspectiva mais ampliada sobre a importancia dos direitos
fundamentais, assim como a demonstracao da disposi ¢ao politicado Pais em face
dacomunidadeinternacional.

Outro aspecto relevante consiste em identificar o carater dirigente da
Constituicao vigente, uma vez que sdo encontrados inimeros dispositivos que
estabelecem as premissas materiais das politicas publicas, através da prescricéo
de tarefas e fins, afim de que haja a transformacdo da sociedade.

Gilberto Bercovici explicou que a expressdo Constituicdo dirigente foi
empregada por Peter Lerche. Segundo o autor alem&o, as Constitui¢cdes modernas
caracterizam-se por uma série de diretrizes constitucionais que sd0 imposi¢oes
permanentes ao legislador, e que somente neste ambito restringir-se-ia a
discricionariedade do legislador. Portanto, a ertou sobre a diferenca da concepcéo
paracom aobrade Canotilho. Enquanto L erche preocupou-se em definir asnormas

5 Tavares, André Ramos. Reforma do Judicidrio no Brasil pds-88. Séo Paulo: Saraiva, 2005. p. 47-48.
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quevinculam o legidador e concluiu que asdiretrizes permitem adiscricionariedade
material do legislador, Canotilho entendeu que toda a Constituicdo é dirigente®.

Nesse sentido, Canotilho salientou aimportancia dainclusdo de premissas
materiais basilares das politicas publicas em um Estado e uma sociedade politica
que pugnem pela garantia dos direitos democréticos e sociais.

Tanto sob aforma de principios como de regras constitucionais, as normas
programaticas sdo dotadas de eficacia normativa, mas possuem limites dentro do
préprio ordenamento juridico.

Asnormas programéticas culminam num impasse, porque sao incapazes de
regular demodo direto eimediato, e, como acentuou Crisafulli, apenas estabelecem
aos 6rgaos governamentais como deverdo ou poderdo fazer relativamente a
determinados assuntos. Assim, na pratica, essas normas passaram a nao ter valor
concreto, em dissonanciadaintencdo de seusdivulgadores’. A eficéciadas normas
constitucionais de direitos sociai s estaintrinsecamente rel acionada com a propria
natureza finalistica da Constitui¢cdo, assim como estdo os direitos sociais para o
direito econémico.

Canotilho constatou com perspicécia a readlizacdo de politicas publicas de
direitosfundamentai s como condic&o parao livre desenvol vimento dapersonalidade
e a defesa da dignidade da pessoa humana. Todavia, reconheceu adiferencaentre
a consagracdo dos direitos sociais e aimposi¢do de implementacdo de politicas
publicas:

Masumacoisaérecortar juridicamenteum catdlogo dedireitos deterceirageracéo,
eoutrafazer acompanhar apositivacdo dosdireitos de um complexo deimposi¢ces
constitucionais tendencialmente conformadoras de “politicas publicas’ de
direitos econdmicos, sociais e culturais®.

Damesmaforma, como jafoi dito, existem estreitas rel agdes entre direitos
sociaisedireitos econémicos. Assim explicou didaticamente José Afonso daSilva:

O direito econémico tem uma dimensdo institucional, enquanto que os direitos
sociais constituem formas de tutelapessoal. (...) Osdireitos sociais disciplinam
situactes subjetivas pessoais ou grupais de carater concreto. Em certo sentido,

& Bercovicl, Gilberto. Constituicio econdmica e desenvol vimento. So Paulo: Malheiros, 2005. p. 34-35.
Cf. CanoriLHo, José Joaquim Gomes. Constituicdo dirigenteevinculagédo do legislador: contributo para
acompreensao das normas congtitucionais programéticas. 2. ed. Coimbra: Coimbra, 2001. p. 12-13.

" CrisaFuLLI, Vezio. La Costituzione ele sue disposizione di principio. Milano: Giuffre, 1952. p. 53-55.

8 CanoriLHO, José Joaquim Gomes. Constituicéo dirigente e vinculagéo do legislador: contributo para
acompreensdo das normas constitucionais programéticas. 2. ed. Coimbra: Coimbra, 2001. p. XX.
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pode-se admitir que os direitos econémicos constituirdo pressupostos de
existénciadosdireitos sociais, pois, sem umapoliticaecondmicaorientadapara
aintervencéo e participagéo estatal naeconomia, Ndo se comporao as premissas
necessarias ao surgimento de um regime democrético de contetido tutelar dos
fracos e mais numerosos’.

Até aqui se pode chegar a conclusdo de que a problemética da eficacia dos
direitos fundamentais materiais, principalmente agueles que exigem acdes
afirmativas no exercicio das fungles estatais, € complexa. A competéncia do
Judiciério tem alcance limitado no exercicio de sua fungdo tipica, impedindo-o
muitas vezes de concretizar os direitos sociais.

3. NORMAS CONSTITUCIONAIS DEFINIDORAS DE DIREITOS SOCIAIS

O reconhecimento dafor¢anormativadosdireitos sociaissignifica, em Gltima
andlise, cumprir o fundamento constitucional de realizac&o dajusticasocial. Para
tanto, a sua efetivacdo é de diversa natureza, conforme a espécie de norma
constitucional segundo suaeficiciae o valor perseguido.

Para que se tenha uma visdo mais definida das formas de producéo de
efeitos das normas constitucionais, optou-se pela classificagdo de Luis Roberto
Barroso. Segundo o mencionado jurista, as normas constitucionais definidoras de
direitos sociais s80 classificadas em trés grupos:

a) normas geradoras de situacOes prontamente desfrutaveis, dependentes
apenas de umaabstencdo ou direitos de defesade direitos fundamentais;

b) normas que ensgjam a exigibilidade de prestacdes positivas do Estado;

C) normas gque contemplam interesses cuja realizacdo depende da edi¢éo
de normaconstitucional integradora.

3.1 Direitos fundamentais de defesa

Na concepcdo de direito de defesa, os direitos fundamentais s8o normas de
eficacia plena, autoexecutaveis, pois, assegurando a garantia da abstencdo do
Estado, garantem o exercicio do direito.

® Siva, José Afonso da. Direito Constitucional positivo. 19. ed. rev. e atual. S&o Paulo: Malheiros,
2001. p. 289.
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Gilmar Ferreira Mendes, com base no pensamento de Konrad Hesse,
observou que estes direitos fundamentais contém disposicoes definidoras de
competéncia negativa do Poder Publico, que fica obrigado a observar o nicleo
fundamental de liberdade constitucionalmente assegurado a pessoa. S&o as
chamadas liberdades negativas, vistas aqui sob a dimensdo social. Neste caso, a
relacdo juridica se assemelha a que decorre dos direitos individuais. Portanto, a
observancia destes direitos requer do Estado uma omisséo ou um nao fazer.

Por exemplo, cita-se o direito de greve previsto no artigo 9° da CF, para os
trabalhadores dainiciativaprivada, e no artigo 37, inciso V11, do mesmo diploma,
paraos servidores publicos.

3.2 Normas constitucionais que ensejam prestacoes positivas do Estado

Osdireitos de defesasdo insuficientes paraassegurar aplenitude dosdireitos
sociais preconizados na Constitui¢ao. Ao invés de apenas assegurar um “nao fazer”
do Estado proveniente do texto constitucional, agorademanda o dever juridico de
entrega de uma prestacéo efetiva.

Se, por um lado, os direitos fundamentais individuais requerem preponde-
rantemente uma abstencdo do Estado, de outro, os direitos sociais pressupdem
uma conduta positiva do Estado. Aqui esta o ponto principal onde o direito posto
por si sb encontra seus limites e, como consequéncia, as dificuldades relativas a
implementacdo desses direitos.

A garantia dos direitos sociais esta vinculada a propria razéo de ser do
Estado Socidl, afim de estabel ecer umaigual dade juridicamaterial, politicae social
por meio de mudanca estrutural.

Nesse contexto, surgem diversos questionamentos, pois exigem umaatuacao
positivado Poder Pablico por intermédio de regulamentagéo estatal . Outro problema
desses direitos € a insuscetibilidade de manutencéo integral, ja que depende do
ambiente social em que esta inserido, acabando por fazer a questéo se deparar
com as fronteiras da politica.

Entra-se, assim, num embate de teorias cujos caminhos podem chegar a
panoramas distintos sobre os limites de exequibilidade dos direitos sociais.

Norberto Bobbio identificou muito bem apolémica, o quereforcaaabsoluta
impossibilidade de se descontextualizar o “dever ser” do “ser”. N&o se trata de
emissdo de opinido, mas de aferir a objetividade da efetivacdo da Constituicdo. O
fil6sofo italiano ressaltou que o argumento adotado pel os reaciondrios de todos 0s
paises contra os direitos fundamentais, particularmente contra os direitos sociais,
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nao é a sua falta de fundamento, mas sua exequibilidade. Enuncia-los ndo existe
oObice, visto que se obtém com facilidade, independentemente da conviccao de seu
fundamento absol uto. Todavia, quando se trata de efetivé-| os, passando paraasua
concretizacdo, surgem entraves por meio de reservas e disposi¢oes. “ O problema
fundamental em relacdo aos direitos do homem, hoje, ndo étanto o dejustificé-los,

mas o de protegé-los. Trata-se de um problema n&o filosofico, mas politico” .*°

Diante dessarealidade, existem teorias que sustentam que os direitos sociais
ndo sdo verdadeiros direitos porque constituem meros programas de acéo
governamental. Seriam apenas disposi¢cdes dependentes de regulamentacdo pelo
Legidativo, sem aqual setornaminexigiveis.

Clemerson Mérlin Cléve fez um interessante estudo sobre a eficécia das
normasdedireitos sociais, cujapremissabésicaconsiste em ultrapassar adoutrina
gue interpreta as disposi cbes programéti cas como normas despidas de eficacia. O
artigo 6° ndo pode ser interpretado como norma programatica, devendo ser
considerado disposicéo dedireito fundamental .

E sabido de todos que as normas constitucionais sio dotadas de forca
normativa, portanto aptas a produzir efeitos concretos independentemente de
regulamentacdo. Osdireitos sociai s so os que tém encontrado maiores dificul dades
de efetivacdo. Umadas dificul dades que el estém enfrentado consiste em evidenciar
uma identidade absoluta entre os direitos sociais e as normas programaticas,
reduzindo todas as hipdteses em que se exigissem prestaces positivas.

A crise de efetividade de identidade da Constitui¢do em virtude da evidente
exclusdo econdmica e a insatisfatoria prestacdo ou mesmo omissdo do Estado
Social, numaconjunturade fragilizag8o das estruturas politicas e fortal ecimento do
poder econdmico que rompe as fronteiras dos Estados, agravam as desigual dades
nos paises periféricos, inclusive com repercussao nos paises desenvolvidos, cuja
pobreza vem aumentando.

Assim, procuram-se na Constitui¢ao formas juridicas para a satisfagéo das
normas constitucionais sobre direitos sociais. Estes esforgos vém ganhando espaco
no mundo juridico e logrando alguns éxitos. Nesse particular, Clémerson Merlin
Cléve conseguiu identificar anaturezadosdireitossociais, seusefeitose oslimites

1 Boeslo, Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro: Campus, 1992. p. 24.

1 CLeve, Clemerson Merlin. A eficaciadosdireitosfundamentais sociais. Revista Critica Juridica, n.
22, p. 19-29, Curitiba, julho/dezembro, 2003. Disponivel em: <http://boletimcientifico.esmpu.gov.br/
bol eting/bol etim-ci entifico-n.-8-2013-jul ho-setembro-de-2003/a-€fi cacia-dos-direitos-fundamentais-
sociaig/at_download/file>. Acesso em: 1 de margo de 2012.
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nos quai s a pessoa pode pleitear suasatisfacdo perante o Judiciario. Conforme seu
entendimento, na Constituicdo Federal, inclusive no artigo 6°, encontrou direitos
constitucionaisoriginérios e direitos prestacionais derivados.

Osprimeiros podem ser reclamados aA dministracéo Publicadesdelogo, ou
mesmo pleiteados judicialmente, mesmo se ndo houver norma regulamentadora.
Esses direitos criam situacfes juridicas subjetivas, que permitem ao Judiciario
determinar a satisfagdo do direito no caso concreto.

O direito a educacao, especiamente 0 ensino fundamental, constitui um
direito constitucional originério. Aindaque néo houvesselei concernente, até mesmo
previsdo de fonte de custeio no orgcamento, a Constituicdo Federal afirmou que o
acesso ao ensino fundamental é direito publico subjetivo.

Essa hipotese chegou a ser objeto de apreciacdo pelo Supremo Tribunal
Federa no Recurso Extraordinario n. 436.996 — SP, interposto pelo Ministério Plblico
do Estado de S&o Paulo em acéo civil publicapromovidaparagarantir matriculade
criancaem creche municipal, porque o Tribunal de Justicahouveradecidido queo
caso se tratava de ato discricionario da Administragéo.

A Corte Suprema refutou os argumentos da decisdo em segundo grau,
levando-se em conta que a educacgéo infantil representa uma prerrogativa
congtitucional indisponivel (artigo 208, inciso V). Em seu processo de concretizagao,
ndo se subordina a avaliagdes meramente discriciondrias diante da imposicéo
estatuidano artigo 211, parégrafo 2°, da Constituicao Federal . Por fim, ressaltou a
possibilidade de o Poder Judiciario determinar aimplementaco de politicas publicas
definidas pelapropria Constitui ¢do sempre que 0s 0rgéos estatai sincumbi dos destes
encargos politicos, com sua omissdo, venham a comprometer a eficécia e a
integridade dos direitossociais.

Por suavez, osdireitos prestacionais derivados ndo serealizam integralmente
sem a prévia regulamentacao, isto €, sem que haja uma politica de servigos e de
existénciade recursos orcamentérios. Atestou Clemerson Merlin Cléve que, dentre
os direitos sociais, estes sdo a maioria®.

2 CLevg, Clemerson Merlin. A eficaciados direitosfundamentais sociais. Revista Critica Juridica, n.
22, Curitiba, p. 19-29, julho/dezembro, 2003. Disponivel em: <http://boletimcientifico.
esmpu.gov.br/bol eting/bol etim-cientifico-n.-8-2013-jul ho-setembro-de-2003/a-€ficacia-dos-direitos-
fundamentais-sociaig/at_download/file> Acesso em: 1 de margo de 2012.



Interpretacéo e controle judicia da eficicia das normas constitucionais de direitos sociais 99

3.3 Normas que contemplam interesses cuja realizacao
depende da edicdo de norma constitucional regulamentadora

A medida que se aprofunda o assunto, mais se adentra numa floresta densa
dedificuldades. Aslimitacfes do ordenamento constituciona positivado em garantir
aaplicabilidade das normas programéti cas demonstram aproprialimitacéo do Poder
Judiciario.

Cuida-se de normas que apresentam a caracteristica comum de baixa
densidade normativa, ou sgja, ndo possuem normatividade suficiente parapermitir
a plena eficacia, porquanto elas estabelecem programas, metas, tarefas a serem
implementados pel o Estado, que determinadasimposi ¢des dirigidas ao legislador™.

Como j& havia mencionado anteriormente, a eficicia dos direitos sociais
tem umaimbricacdo com a dindmica da Constitui¢do dirigente, no sentido de que
asnormasimpositivas atribuem atarefa de concretizar os programas, finsetarefas
que visam a transformagao da sociedade.

N&o se nega que, mesmo assim, as normas programéti cas sejam absoluta-
mente destituidas de ficécia. E verdade que todanormajuridicapossui um minimo
deeficacia, aindaque sgjanegativa, invalidando todos os atos legidl ativos que com
ela estegam em contradicéo.

Existem, entdo, diferentes “ cargas de eficacia’ comuns a todas as normas
definidoras de direitosfundamentais, ensinou Ingo Wolfgang Sarlet, dentreasquais
podem se destacadas as seguintes:

a) acarretam a revogacdo dos atos normativos anteriores ao contelido da
norma de direito fundamental, como consequéncia a inaplicabilidade,
dando-lhes plenaeficéciaderrogatoria;

b) contém imposicdes ao legislador, a fim de ndo apenas concretizar
programeas, tarefas, fins e ordens, mas também estabel ecem as premissas
materiais preestabel ecidas que o legislador deve respeitar para cumprir
seu desiderato. Tomando-se como exemplo o artigo 215 da Constituicdo
Federal, é determinado ao legislador estabelecer os meios e os critérios
pelos quais deverarealizar asfinalidades estabel ecidas, ou sgja, anorma
constitucional fixa os fins, deixando ao legislador optar pelos meios e
critérios mais adequados,

18 SarLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Livrariado Advogado,
2005. p. 93.
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¢) impdem adeclaracdo deinconstitucionalidade detodos osatos normativos
promulgados apés a vigéncia da Constituicéo, casos colidentes com o
contelido dosdireitosfundamentais;

d) constituem parémetro deinterpretacdo, integracdo e aplicacéo de normas
juridicas, porque contém diretrizes, principios efinsque condicionam as
atividades dos 6rgaos estatais. Neste aspecto, influenciam o Poder
Judiciério eaAdministracdo naaplicagdo das demais normasjuridicas,

€) geram algum tipo de posicao juridico-subjetiva, tomando-se em sentido
amplo, de gerar no minimo direito subjetivo de sentido negativo, pois
permitem ao individuo exigir do Estado que 0 mesmo se abstenha de
atuar de forma contrdria ao contelido da norma de direito fundamental;

f) concretizados determinados direitos sociais prestacionai's, estes acabam
por transformar-se em direito de defesa conhecida como principio de
proibico do retrocesso™.

Essas normas ndo conferem irradiacdo imediata de seus efeitos, nem
permitem as pessoas terem utilidade substancial, concreta, nem Ihes possibilitam
pleitear afruicdo dosdireitos. Em outras palavras, séo normas de eficécialimitada,
pois dependem da edicdo de lei que as complemente conforme os critérios
discricionérios no exercicio da competéncia que afasta da apreciacdo judicial a
possibilidade de efetivé-las.

Ingo Wolfgang Sarlet exemplificou, naConstituicdo daRepublica, o direito
ao trabalho, previsto no artigo 6° da CF. Poder-se-ia argumentar que existe, no
ambito do Direito do Trabalho, um direito fundamental a uma politica de pleno
emprego, jaque estaconstitui um dos principios fundamentai s daordem econémica
daConstituicéo (artigo 170, inciso V1I1). Defato, o direito ao trabalho foi objeto de
inlmeras normas constitucionais, inclusive no artigo 7°, sem queisso significasse
reconhecer a existéncia de um direito subjetivo aum posto de trabalho™.

Em face desse impasse, convém fazer uma abordagem preliminar sobre
guais sdo as balizas restritivas dos direitos fundamentais socials, 0 que representa
0 nlcleo essencia que define afronteira entre limitagdo e inconstitucionalidade.

14 SarLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Livrariado Advogado,
2005. p. 296.

5 SarLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Livrariado Advogado,
2005. p. 299-300.
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4. O CONTROLE JUDICIAL DAS POLITICAS PUBLICAS DE DIREITOS
SOCIAIS: UM PANORAMA SOBRE OS LIMITES DE APLICABILIDADE
DOS DIREITOS SOCIAIS

Esse pegueno esboco ndo tem por objetivo esgotar o tema, visto que, ao
mergulhar-se no @mago dos direitos fundamentais sociais, fica patente aauséncia
de uma convergéncia de entendimento na comunidade juridica e as diretrizes
adotadas pelo Poder Judiciério.

Nestapartefinal, ingressar-se-anaquil o que hoje realmente setem por nocéo
de direitos sociais e verificar as linhas referenciais optadas pela hermenéutica
constitucional para identificar o que é considerado como direito social no caso
concreto.

Primeiramente, traz-se o alerta de Gilmar Ferreira Mendes sobre o
pensamento errdneo de que direitos, liberdades e garantias séo passiveisde limitagdo
ou restricdo. O autor em tela quis dizer que se deve atentar para os chamados
limitesimanentesou “limitesdoslimites’, que balizam acéo do legislador quando
restringe direitos individuais. Estes limites referem-se tanto a necessidade de
protecdo de um nucleo essencial do direito fundamental quanto a clareza, a
determinaco e a generalidade das restricdes impostas'™.

O principio da dignidade da pessoa humana pode vir a assumir importante
funcdo demarcatoria, determinando a fronteira para 0 que se convenciona como
padréo minimo dosdireitossociais. A respeito dafronteiradenominadapadrédo minimo
da esfera dos direitos sociais, Ingo Wolgang Sarlet asseverou que, “onde faltam as
condig¢Bes materiaisminimas, o préprio exercicio daliberdade ficacomprometido, e
mesmo os direitos de defesa ndo passam de formulas vazias de sentido.”*".

Visto sob o prisma da competéncia das funcdes legislativa, executiva e
judiciaria, a andlise do principio do nicleo essencial dos direitos fundamentais
permite-se ter uma no¢do do que hoje é considerado direito social garantido e os
limites de sua protec&o no contexto darealidade atual.

A partir disso, aandlise mais detida parte da visdo de protecéo dos direitos
sociais baseada em estudos que tém como padréo minimo o principio dadignidade
da pessoa humana.

16 Menpes, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade. 3. ed. rev. e
ampl. S&o Paulo: Saraiva, 2005. p. 41.

T SarLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dosdireitos fundamentais. Porto Alegre: Livrariado Advogado,
2005. p. 353.
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| nteressante salientar abase daconcepcdo dedireito constitucional construida
por Clémerson Merlin Cléve como “dogméti ca constitucional emancipatéria’, cuja
raiz volta-se paraestudar o texto congtituciona aluz dadignidade dapessoahumana®.

No ambito dos direitos sociais, ganha relevancia a garantia do minimo
existencial necessario para uma vida digna, ndo prevista expressamente no texto
constitucional, mas proveniente do direito avidae do dever do Estado em garantir
condigdes minimas de dignidade deviver.

Estavisdo restritavem sendo superadaatual mente, aindaque sgjaincipiente,
com a conexao entre o principio da dignidade da pessoa humana e o principio da
igualdade. Por exemplo, o reconhecimento de direitos pel o Poder Judiciério resultante
de uni&o, baseado no direito alivre orientagdo sexual®®.

Assim, adignidade da pessoa humana polarizao cerne do direito de defesa
dosdireitosfundamentais, além devincular o Estado no dever deviabilizar o pleno
desenvolvimento das pessoas e de estas viverem com dignidade.

N&o obstante esses avancos, paraadoutrinamajoritariaaqual sefiliou Ingo
Wolfgang Sarlet, a dignidade da pessoa humana ndo se confunde com o nucleo
essencial dos direitos fundamentais, pelo fato de que nem todos os direitos
fundamentai s possuem um contetido em dignidade, mas todos séo dotados de um
nucleo essencial, até porque tal garantia estaria esvaziada se houvesse uma
identidade absoluta com o contelido da dignidade. Todavia, assevera-se que 0
principio da dignidade da pessoa humana passa a ocupar lugar de destaque para
alguns, pelo fato de que o seu contelido acaba por ser identificado como integrante
do nuicleo essencial dos direitos fundamentais. Para outros, mesmo ndo aceitando
tal identificagdo, considera-se pelo menos que o contetido da dignidade da pessoa
em cada direito fundamental encontra-se imune a restricoes®.

18 CLeve, Clémerson Merlin. A eficaciados direitos fundamentais sociais. Revista Critica Juridica, n.
22, p. 19-29, Curitiba, julho/dezembro, 2003. Disponivel em: <http://bol etimcientifico.esmpu.gov.br/
bol eting/bol etim-cientifico-n.-8-2013-julho-setembro-de-2003/a-€fi caci a-dos-direi tos-fundamentais-
sociais/at_download/file>Acesso em: 1 de margo de 2012.

9 SarLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da pessoa humana e direitos fundamentais na Constituigéo de
1988. 4. ed. rev. e atual. Porto Alegre: Livrariado Advogado, 2006. p. 105.

2 SaRrLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da pessoa humana e direitos fundamentais na Constituigéo de
1988. 4. ed. rev. eatud. Porto Alegre: Livrariado Advogado, 2006. p. 109 e 119. L uis Fernando Cdlil
de Freitas sustentou que “ adignidade da pessoa humana manifesta-se em cadadireito fundamental ,
disso decorrendo que a afetagdo ao nlcleo essencial do direito fundamental importaria ofensa
indireta a dignidade da pessoa humana — muito embora nicleo essencia e dignidade da pessoa
humana ndo se possam confundir — porque, afetado ao nlcleo essencial, desapareceria o direito
fundamental em causae, em decorrénciadisso, tal formaespecificade manifestacdo dadignidade da
pessoa humanadeixariade gozar daprotegéo jusfundamental.” (Cf. FreiTas, Luis Fernando Calil de.
Direitosfundamentais: limiteserestrices. Porto Alegre: Livrariado Advogado, 2007. p. 194-195).
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A compreensdo do nucleo essencia dos direitos fundamentais permite
identificar a sua esséncia e arelacéo com a dignidade da pessoa humana.

A protecdo do nucleo essencial, enquanto postul ado constitucional imanente,
tem por finalidade evitar o esvaziamento do contelido do direito fundamental
decorrente de restrigdes descabidas, desmesuradas ou desproporcionais®.
Basicamente, acontrovérsiado significado daideiade protecdo do niicleo essencia
esta pol arizada nas teorias absol uta ou objetiva e subjetivaou relativa.

Para a primeira teoria, o nicleo essencial dos direitos fundamentais,
independentemente de qualquer situagdo concreta, estaria a salvo de decisdo
legislativa. Com base numa interpretacdo material, haveria um espaco que seria
passivel delimitacdo por parte do legislador, outro seriainsuscetivel delimitacéo.
Neste caso, éexigivel ajustificacdo, eter-se-ia“umlimitedo limite” paraapropria
acdo legidativaafim de ndo se perder araiz do dispositivo fundamental®.

Os defensores da teoriarelativa veem o nucleo essencia do ponto de vista
subjetivo, pois definem tal nlcleo de acordo com cada caso, tendo em vista 0
obj etivo perseguido pelanorma. O niicleo essencial seriaobtido mediante o processo
de ponderag&o entre meios e fins™.

O nucleo essencia para a teoria absoluta consiste numa esfera central
intangivel sob o prisma abstrato da norma. Por sua vez, a teoria relativa reduz o
nucleo essencia mediante aaplicagdo dalei com base nosfins constituciona mente
previstos, observando-se o principio daproporcionalidade.

Gilmar FerreiraMendes constatou a fragilidade dateoria absol uta ao acol her
o contelido material do nlcleo essencia, pois pode converter-se em férmulavazia
dadaadificuldade ou, mesmo, aimpossibilidade de se demonstrar ou caracterizar, no
plano abstrato, a existénecia do minimo essencial, como também da teoriarelativa,
porque pode conferir umarflexibilidede exageradaao estatuto dosdireitosfundamentais,
0 queacabapor descaracterizé-|os como principios centraisdo sistemaconstitucional .

Por razéo, salientou Gilmar FerreiraMendes que Konrad Hesse propds
umafdrmulaconciliadora que reconhece, no principio da proporcionalidade, uma
protecdo contralimitagBes arbitrarias ou desarrazoadas e contralesdo aos direitos

2 Menpes, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade. 3. ed. rev. e
ampl. S&o Paulo: Saraiva, 2005. p. 43.

2 Menpes, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade. 3. ed. rev. e
ampl. S&o Paulo: Saraiva, 2005. p. 43.

2 Menpes, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade. 3. ed. rev. e
ampl. S&o Paulo: Saraiva, 2005. p. 43-44.
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fundamentais. A proporcionaidade ndo deve ser interpretada em sentido meramente
econdmico, visando aadequar amedidalimitadoraao fim perseguido, como também
deve atender ao direito afetado pela medida.

Em verdade, o autor alem&o mencionado encontrou a harmonia nas teorias
porque ndo fez um corte entre razéo e realidade. A premissalegal tem umaesfera
intangivel e determinada que configure o nlcleo essencial do direito social que se
materializae se define no processo de aplicagdo do principio daproporcionalidade.

O nucleo essencia encontra-se vinculado ao principio dadignidade dapessoa
humana, principalmente em se tratando de direitos sociais de prestacio
indispensaveis paragarantir umavidadigna.

Neste contexto, determinar os padrées qualitativos minimos implica a
obrigacéo do Estado em preservar 0 minimo existencial, de sorte que, segundo
Clémerson Merlin Cléve, “nédo ha dignidade humana sem um minimo necessario
paraexisténcia’#. Assim, o minimo existencia implicagarantir prestagdes minimas
de direitos sociais, 0 que, para observancia do minimo, permite ao administrado
recorrer ao Judiciario, que estara autorizado decidir arespeito.

Destamaneira, atutelajurisdicional do minimo existencial é perfeitamente
possivel pelo Poder Judiciario, determinando a assegurar uma prestacdo minima
com o reconhecimento da responsabilidade dos poderes publicos.

Com aclarezaquelhe é peculiar, Clémerson Merlin Cléve examinou anogdo
de minimo existencial com precisdo do alcance de seu contetdo:

O conceitode"minimoexistencid”, dominimo necessario eindispensavel, dominimo
ultimo, apontaparaumaobrigagéo minimado poder pblico, desdelogo sindicave,
tudo para evitar que o ser humano perca suanogéo de humanidade, possibilidade
sempre presente quando o cidad&o, por faltade emprego, de salide, de previdéncia,
de educaco, de lazer, de assisténcia, vé confiscados seus desgjos, vé combalida
sua vontade, vé destruida sua autonomia, resultando num ente perdido no cipoal
das contingéncias, que ficaa mercé das forgas terrivels do destino®.

2 Menpes, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade. 3. ed. rev. e
ampl. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. p. 45.

% CLeve, Clemerson Merlin. A eficéciados direitos fundamentais sociais. Revista Critica Juridica, n
22, p. 19-29, Curitiba, julho/dezembro, 2003. Disponivel em: <http://boletimcientifico.esmpu.gov.br/
bol eti ng/bol etim-ci entifico-n.-8-2013-j ulho-setembro-de- 2003/ a-€fi cacia-dos-direitos-fundamentais-
sociaig/at_download/file>. Acesso em: 1 de margo de 2012.

% CLevg, Clemerson Merlin. A eficaciados direitosfundamentais sociais. Revista Critica Juridica, n.
22, p. 19-29, Curitiba, julho/dezembro, 2003. Disponivel em: <http://bol etimci entifico.esmpu.gov.br/
bol eti ng/bol etim-cientifico-n.-8-2013-j ulho-setembro-de- 2003/ a-€fi cacia-dos-direitos-fundamentais-
sociaig/at_download/file>. Acesso em: 1 de margo de 2012.
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No entanto, averificacdo do minimo existencia pelo Judiciério ndo étarefa
facil. Ao interferir em questfes de politicas publicas, passa obrigatoriamente por
ponderar sobre a escassez de recursos or¢camentérios de um lado e a efetiva
concretizacdo dos direitos sociais.

Aqui se constata que a Constituicéo dirigente constitucionalizou a politica,
fazendo da politica estatal a concretizacdo das premissas materiais da politica
congtitucionalizada. Diante destefato, houve ajurisdicizaggo politica, o quetransferiu
para o Judiciario acompeténcia de apreciar o cumprimento das politicas publicas
segundo os ditames estabel ecidos na Constituicao.

Nesta dura tarefa de julgar esses casos, o Judiciario encontra obstaculos
orcamentarios, que sao representados pela expresséo “reserva do possivel”.
Conforme o ensino de Ana Paula de Barcellos, a expressao “reserva do possivel”
€ utilizada na doutrina paraidentificar alimitagc&o dos recursos orcamentarios em
face da necessidade de aplicacdo para concretizacdo dos direitos sociais”.

A competénciatransferidaao Judiciério paraandisar paliticaspublicasenvolve
indagagOes sobre se a liberdade de opgdes dos agentes politicos e a auséncia de
recursos publicos tornam legitimaarecusa do Estado em assegurar o minimo dos
direitossociais.

Todavia, ndo se pode deixar de salientar que o Judiciério estd aparelhado
para decidir casos concretos que |he sdo traduzidos a juizo. Nestes contextos,
estarg, na solugdo dalide, fazendo uma“microjustica’, visto estar lidando com a
verdade contida nos autos do processo.

Nestas decisdesindividuais, ndo detém o Judi ciério possibilidade de visualizar
0 aspecto das limitacBes orcamentérias para 0 atendimento de politicas publicas,
muitas das vezes ja implementadas. Melhor dizendo, em ac¢8es individuais néo
torna possivel perceber o Judiciério o grau de protecéo que deve ser dado aos
direitos sociais, sobretudo porque, nessaslides, ndo ha escassez de recursos ante a
demandadoslitigantes.

Desta forma, muitas das vezes a verdade decidida individual mente, com
base no adagio “o que esta nos autos estd no mundo”, ndo revela a realidade do
Estado e dos reflexos que sofrem os administrados pelo contingenciamento de
politicas publicas concretizadas, ainda que pesem as restri¢des diante da escassez
de recursos.

27 BaRrceLLos, Ana Paula de. Educagdo, Constituicdo, democracia e recursos publicos. Revista de
Direito da Associacao dos Procuradores do Novo Estado do Rio de Janeiro, vol. 12, p. 47, Rio de
Janeiro, Lumen Juris, 2003.



106 Revista USCS — Direito — ano XI - n. 22 — jan./jun. 2012

Vé-se, desde j&, um problema que se traduz num conflito entre o interesse
individual eointeressesocial. 1sso ndo significao pleno afastamento do Judiciério
de examinar aefetivacdo de politicas publicas pelo Estado. Contudo, oslimitesde
competénciado Poder Judiciério devem ser analisados com parciménia. Segundo
L uis Roberto Barroso:

(...) onde ndo hajalei ou acdo administrativa implementando a Constituicéo o
Judiciariodeveagir. Havendo lel e atos administrativos, e ndo sendo devidamente
cumpridos, devem osjuizes etribunaisigualmenteintervir. Porém, havendo atos
administrativos implementando a Constitui¢do e sendo regularmente aplicada,
eventual interferénciajudicial deve ter amarca de autocontencao®.

A polémica da questdo consiste na possibilidade de as normas de direitos
sociais receberem diversas concretizacdes, ja que se vive imerso num sistema
pluralista. A apreciacdo dos fatores econdmicos paratomadas de decisdes politicas
e aos meios de efetivacdo compete primordia mente aos 6rgaos politicos — Poder
Executivo e Legislativo®.

L uisRoberto Barroso salientou, ao comentar sobre aconcretizacdo do direito
a salde, argumentos sobre os impactos da atividade jurisdicional quando h&
interferéncia sobre a atividade executiva.

A primeira delas é desorganizagdo da Administracéo Publica, que vem se
tornando corrente quanto a obrigacdo de decisdes judiciais em matéria de
medicamentaos. Por exempl o, quando hAumadecisdo judicia determinando aentrega
imediata de medicamentos, aAdministracdo Publicaretirao farmaco do programa,
em detrimento de pacientes que o recebiam regularmente paraentrega-lo ao litigante
individual. A decisdo favoravel privaaAdministracdo da capacidade de se plangar,
comprometendo a eficiénciaadministrativa de atendimento ao cidaddo. Por isso, se
deum lado solucionaumalideindividua,, deoutro lado, impede o melhor gproveitamento
das possibilidades estatais no que toca a promoc&o da satide publica®.

2 BARROSD, LuisRoberto. Dafalta de€fetividade a judicializagio excessiva: direito asalde, fornecimento
gratuito de medicamentos e parametros para atuagdo judicial. Migalhas, n. 2.976, outubro, 2008.
Disponivel em: http://www.migal has.com.br/dePeso/16,M152582,81042-Datfa tat+de+efetividade+
atjudicializacaot+excessvatDireito+atsaude. Acesso em: 3 de maio de 2008.

2 KReLL, Andreas J. Realizag8o dos direitos fundamentais sociais mediante controle judicia da
prestacéo de servicos publicos basicos (umavisdo comparativa). Revista de Informagéo Legidativa,
ano 36, n. 144, p. 241, Brasilia, outubro/dezembro, 1999.

2 BaRrROSO, L UisRoberto. Dafaltadeefetividade ajudiciaizacio excessiva: direito asalide, fornecimento
gratuito de medicamentos e pardmetros para atuagdo judicial. Migalhas, n. 2.976, p. 25, outubro,
2008. Disponivel em: http://www.migal has.com.br/dePeso/16,M152582,81042-Datfaltat+
detefetividadetatjudicializacao+excessivatDireito+atsaude. Acesso em: 3 de maio de 2008.
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Outra critica consiste na possibilidade de o Judiciario determinar aentrega
gratuita de medicamentos servindo mais a classe média que aos pobres. Com a
exclusdo destes, aprofundar-se-ia mais a desigualdade porque a obrigacdo de
transferir recursos obstacul arizaria o0 Governo em aplicar recursos em programas
ingtitucionalizados™.

Outra critica frequente, salientou Barroso, refere-se ao aspecto financeiro,
denominado de “reservado possivel”. Segundo o mencionado autor:

Os recursos publicos seriam insuficientes para atender as necessidades sociais,
impondo ao Estado sempre atomada de decisdes dificeis. Investir recursos em
determinado setor sempre implica deixar de investi-los em outros. De fato, 0
orcamento apresenta-se, em regra, aguém da demanda social por efetivacéo de
direitos, sfamindividuais, sgjam sociais®™.

Em sentido contrario, Janaina Cassol Machado, em estudo sobre a
concretizagdo do direito asalide sob o viés de medicamentos ndo inclusos na Relagdo
Nacional de Medicamentos Especiais (Rename), defendeu entendimento divergente.

O principio da seletividade € utilizado pelos defensores da aplicacdo do
preceito da reserva do possivel enquanto limitador financeiro a favor do Estado
guando pretender justificar a suainoperancia em termos de Estado Social.

Taisprincipiosndo sdo malferidos pelajustificativade que haveriaingeréncia
no orgamento publico dos entes federados e também no sentido de que ficariam
pacientes sem atendimento pelo SUS por conta do dispéndio de verbas com o
fornecimento de medicamentos n&o inclusos nalista Rename.

Essajustificativa € falaciosa, pois é fato notdrio que as verbas gastas com
publicidade institucional s&o, no mais das vezes, muitos maiores que as verbas
destinadas a prestacéo eficaz do direito fundamental a salide®.

% BaRROSD, L Uis Roberto. Dafaltadeefetividade ajudicializacio excessiva: direito asalide, fornecimento
gratuito de medicamentos e parametros para atuacgo judicial. Migalhas, n. 2.976, p. 26, outubro,
2008. Disponivel em: http://www.migalhas.com.br/dePeso/16,M152582,81042-Da+faltat+de
+efetividade+atjudicializacao+excessivatDireito+at+saude>. Acesso em: 3 de maio de 2008.

% BarrOSD, L Uis Roberto. Dafatadeefetividade ajudicializacdo excessiva: direito asalide, fornecimento
gratuito de medicamentos. parémetros para atuagdo judicial. Migalhas, n. 2.976, outubro, 2008.
Disponivel em: <http://www.migalhas.com.br/dePeso/16,M152582,81042-Da+falta+de+
efetividade+at+judicializacao+excessivat+Direito+at+saude>. Acesso em: 3 de maio de 2008

3 MAcHADO, Janaina Cassol. A concretizacdo do direito a salde sob o viés de medicamentos néo
inclusos na Relagdo Nacional de Medicamentos Especiais — Rename. Revista de Doutrina do
Tribunal Regional Federal da 42 Regiao, n. 20, outubro, 2007. Disponivel em: <http://
www.revistadoutrina.trf4.gov.br/artigos/edicao020/A concretiza%087%C60 do direito %85 sa%A 3de
sob 0 vi%82s do fornecimento de medicamentos n%C60 inclusos na Rela%87%C60 Nacional de
M edicamentos Especiais.htm>. Acesso em: 3 de maio de 2008.
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Por ultimo, ha a critica técnica, a qual se sustenta no fundamento de que o
Judiciario ndo detém o conhecimento especifico necessario parainstituir politicas
de salide. Assim, o Judiciério ndo tem como avaliar se determinado medicamento
é efetivamente necessario para garantir a salide e a vida. A macrojustica € mais
afeta & Administracdo Publica, ao passo que o juiz observa apenas 0s casos
concretos; portanto, suas decisdes promovem a microj ustica®.

Aindaque serestrinjam essas observacfes ao direito social asalde, elasse
aplicam aosdireitos sociaisem geral. Como bem observou Barroso, no &mbito das
acOes coletivas e/ou abstratas de control e de constituci onalidade, € mais adequado
discutir aimplementacdo de politicas publicas, ainda que devam ser admitidosem
aspectos pontuais, como a inclusdo de novos medicamentos na Rename, por
exemplo. Casos de complexas avaliacBes técnicas (médica, administrativa e
orcamentaria) competem prioritariamente ao Poder Legislativo e Executivo™.

Nesse contexto, a propositura de acdes pelo Ministério Plblico representa
um mecanismo eficaz paraefetivar amaterializagdo do controlejudicia de politicas
publicas, possibilitando, pela causade pedir e pelo pedido, levar ao conhecimento
do Judiciario aviabilidade de proferir solucéo alide que alcance a macrojustica

AndreasKrell observou queaexisténciadalei deacéo civil publicaconfere
a0 Judiciério uma maior competéncia para o controle de politicas publicas. Em
comparacdo a Alemanha, onde muitas medidas estariam cobertas pela
discricionariedade administrativa, no Brasil elas podem ser apreciadas pelostribunais,
por tratarem de questGes alusivas a “direitos difusos’ da sociedade™.

Cléemerson Merlin Cléve alertou sobre o fato de que areserva do possivel,
concebidanaexperiénciaconstitucional aemd, importa cuidadoso estudo, poisndo
pode ser transportada de modo automatico para a realidade brasileira. Vista a

* KRreLL, Andreas J. Realizagdo dos direitos fundamentais sociais mediante controle judicia da
prestacdo de servigos publicos basicos (umavisdo comparativa). Revista de Informagéo Legidlativa,
ano 36, n. 144, p. 241, Brasilia, outubro/dezembro, 1999.

% BaRrROSD, L Uis Roberto. Dafaltadeefetividade ajudicializacdo excessiva: direito asalde, fornecimento
gratuito de medicamentos e parametros para atuaggo judicial. Migalhas, n. 2.976, outubro, 2008.
Disponivel em: <http://www.migal has.com.br/dePeso/16,M152582,81042-Da+faltat+de+
efetividade+atjudicializacao+excessivatDireito+at+saude>. Acesso em: 3 de maio de 2008.

% No mesmo sentido, afirmou Freire Jinior: “A propositura de agdes pelo Ministério Publico, no
controle de politicas publicas, € aindamaisrelevante quando se percebe que, no Brasil, asociedade
civil aindando conseguiu se organizar a ponto de reivindicar atuagédo dos representantes eleitos do
povo.” (p. 98) “Verifica-se 0 cabimento da agéo civil publica com o objetivo de implantacdo ou
correcédo de politicas publicas, permitindo que o processo col etivo setorne, ent&o, eficaz mecanismo
dematerializag&o do controlejudicia de politicaspublicas.” Freire Junior, Américo Bedé. O controle
judicial de politicas publicas. Sdo Paulo: Revistas dos Tribunais, 2005. p. 98.
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estrutura socia e econdmicanacional, areservado possivel ndo pode, em relacéo
a0 minimo essencial, ser compreendidacomo um obstacul o, mas como um critério
queimpde cuidado, prudénciae responsabilidade daatividadejudicial®’.

Um caso de grande repercusséo politica foi submetido a apreciacéo do
Supremo Tribunal Federal na década de 1990 sobre a constitucionalidade do
valor do salério minimo. Segundo o artigo 7°, inciso 1V, da Constituicéo Federal,
o salério minimo deve atender as necessidades vitais das pessoas e as de sua
familia com moradia, alimentacdo, salde, |azer, vestuario, higiene, transporte e
previdénciasocial. Atéhoje, o valor do salario, apesar do anunciado aumento do
poder aquisitivo, esta ainda muito aquém do suficiente para garantir uma vida
digna as pessoas de baixa renda.

O Partido Democrata Trabalhista ingressou com uma Ac¢éo Direta de
Inconstitucionalidade (ADIn n. 737) contraaLei n 8.419/92, que fixou o saario
minimo em 230 mil cruzeiros, conforme a moeda da época. O Supremo Tribunal
Federal reconheceu que a lei ndo garantiu as exigéncias estabelecidas pelo
constituinte, declarando ainconstitucionalidade por omissdo parcial. No caso em
tela, houve a manutencdo davigénciadalei, pois a suspensdo de aplicacdo dalei
inconstitucional causariaum mal maior, agravando o estado deinconstitucionalidade
e de desigualdade®.

Como se pode verificar, 0 assunto € complexo e continua tormentoso nos
dias atuais. Além do minimo necessério, que ofende diretamente o principio da
dignidade da pessoa humana, entende-se que ultrapassa os limites dacompeténcia
do Supremo Tribunal Federal, visto que interferiria diretamente na execucéo de
politicas publicas, principamente nos casos em que os direitos sociais sdo objeto
de a¢Bes constitucionais que possuem efeito erga omnes.

37 CLevE, Clémerson Merlin. A eficéciadosdireitos fundamentais sociais. Revista Critica Juridica, n.
22, p. 19-29, Curitiba, julho/dezembro, 2003. Disponivel em: <http://boletimcientifico.esmpu.gov.br/
bol eti ng/bol etim-ci entifi co-n.-8-2013-jul ho-setembro-de-2003/a-€fi cacia-dos-direitos-fundamentais-
sociaig/at_download/file>. Acesso em: 1 de margo de 2012.

% A questéo do sal&rio minimo vem sendo discutida no ambito doutrinério h& bastante tempo. Celso
Antdnio Bandeira de Mello ja tinha um pensamento avangado a respeito da eficacia deste direito
social, através de seus comentérios sobre a“ eficaciadas normas constitucionais’ da Cartade 1967.
Naguela oportunidade, ja defendia que, se o decreto estabelecesse saldrio minimo inferior as
necessidades normais de um trabal hador e suafamilia, deveriao Estado ser responsabilizado pelos
danos que causou, sem prejuizo do direito de os trabal hadores ingressarem como dissidio coletivo
para o reconhecimento do valor concreto do salario minimo (CF. MeLLo, Celso Antbnio Bandeira.
Eficéciadas normas constitucionais sobrejusticasocial). Revista de Direito Pablico, v. 14, n. 57-58,
p. 252-253, S&o Paulo, janeiro/julho, 1981.
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A garantiadosdireitos sociais pelo Judiciério, como visto, encontralimites
na reserva do possivel. Devido aindeterminacdo desta expressdo, Ana Paula de
Barcellos salientou que, na auséncia de um estudo aprofundado, a reserva do
possivel funcionou muitas vezes como motivo impeditivo ao avanco dos direitos
sociais. O risco de crises econdmicas declaradas pel 0 Executivo cuidou dereservar
ao Judiciério o papel de vil&o, caso algumas decisdes fossem tomadas™. Apesar
de se tratar de questdes juridicas, a fronteira politica ganha forca e faz presséo
sobre 0 Judiciario, que acabaficando no fio danavalha, naquelazonafronteiricade
ultrapassagem dos limites do principio da separacdo dos poderes.

Diante da dificuldade de estabelecer os contornos da eficacia minima dos
direitos sociais, considerou-se ser 0 estudo de Ana Paula de Barcellos que trouxe
com maior clarezaacompreensdo do minimo essencial. Paraestaautora, o minimo
existencial corresponde a uma fragdo nuclear da dignidade da pessoa humana a
qual se deve reconhecer eficéacia positiva. Parailustrar, ela comparou adignidade
dapessoa humanaem dois circul os concéntricos. O circulointerior cuidado minimo
dedignidade, compreendido nadecisdo fundamental do poder constituinte originério,
que representa o contetido concreto minimo pretendido pela norma. O espaco
entre o circulo interno e o externo € ocupado pela deliberacdo politica, a quem
cabera para além do minimo existencial .

Portanto, trata-se do espaco préprio dapolitica, no qual, por intermédio das
deliberagbes majoritérias, se desenvolvera a concepcéo da dignidade em cada
momento histérico. Esse espaco que ultrapassa o circulo interno do minimo
existencial é visualizado na decisdo do STF que, em sede de ADIn, declarou a
omissdo parcia do Estado quanto ao valor do salé&rio minimo.

Quando o Judiciario € provocado a se manifestar sobre efetivacéo positiva
de direitos sociais, por exemplo, na hipétese de prestacdo de servico publico de
salde, 0 magistrado deve atuar com isonomia e razoabilidade no caso concreto. O
minimo existencial assegura ao individuo o acesso a sallde basica.

Em razéo disso, 0 magistrado, ao conceder por decisdo judicial uma
determinada prestacdo ao demandante, deveraverificar setodas asdemais pessoas
na mesma situacdo tém o direito de dispor desta prestacéo, ndo apenas aqueles
gueingressam com umademandano Judiciario. Caso contrario, seriadeterminar o
fornecimento de outras prestagdes que ultrapassem o minimo existencial, ndo

® BarceLLos, AnaPaulade. Eficaciajuridica dos principios constitucionais: o principio dadignidade
da pessoa humana. 2. ed. rev. eampl. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 263.

“BarceLLos, AnaPaulade. Eficacia juridica dos principios constitucionais: o principio dadignidade
da pessoa humana. 2. ed. rev. eampl. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 278-283.
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podendo ser universalizadas, o que consagraria a distribui¢do, no minimo, pouco
democrética dos bens publicos™.

Dentro desseslimites, ndo significaeximir o Judiciario do cumprimento do
seu dever, mas compreender os limites maximos toleraveis. Esse é um reflexo da
jurisdicizacéo dapoliticadiante dafragilidade do processo democrético, em razéo
da auséncia da participacao do titular da soberania junto aos entes politicos.

Por isso, a reserva do possivel ndo pode ser apreciada separadamente do
minimo existencial. Neste diapasdo, mesmo diante da escassez de recursos
orcamentarios, ndo é possivel sustentar amanutengdo dainjustica, prevalecendo a
limitag&o dos recursos disponiveis como justificativa parando atender ao minimo
existencial.

Como jase expbs anteriormente, o chamado minimo existencial corresponde
auma fragdo nuclear da dignidade da pessoa humana, a qual se deve reconhecer a
eficiciajuridicapositivaou smétrica, afirmou AnaPaulade Barcellos. Ultrapassada
esta fronteira, ingressa-se numa area pertencente a outras modalidades de eficacia
juridica, na qual se mantém o espaco da politica e das deliberagbes majoritérias. E
verdade que no Estado Democrético de Direito significa que as agdes dos poderes
publicos estdo vincul adas aos termos da Constitui¢cdo, mas isso ndo quer dizer que
todas as iniciativas e 0s atos da autoridade j& estejam predeterminados®.

Embora existam vises mais ambiciosas do al cance el ementar do principio
(baseadas nos direitos que deveriam ser supridos pelo salario minimo), afirmou
L uis Roberto Barroso haver um razoavel entendimento dequeeleinclui pelo menos
osdireitos arendaminima (ou assi sténcia aos desamparados, conforme sustentou
Ana Paula Barcellos), salde bésica, educacdo fundamental e acesso a justica®™.

Outro aspecto de sumaimportancia sobre a eficaciados direitos sociais é a
protecao do retrocesso. Do ponto de vista puramente dogmatico, asleis podem ser
revogadas por outras de idéntica ou de superior hierarquia. Todavia, quando o
objeto abrange direitos sociais, ndo se admite asupressao de direitos conquistados
materialmente, porque os direitos fundamentai s possuem eficacia progressiva.

“1 BarceLLos, AnaPaulade. Eficacia juridica dos principios constitucionais: o principio dadignidade
da pessoa humana. 2. ed. rev. eampl. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 306-307 e 342-343.

“2 BarceLLos, AnaPaulade. Eficacia juridica dos principios constitucionais: o principio dadignidade
da pessoa humana. 2. ed. rev. e ampl. Rio de Janeiro: Renovar, 2008. p. 266.

4 Barroso, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a efetividade de suas normas: limites e
possibilidades da Constituicéo brasileira. 7. ed. atual. Sdo Paulo: Renovar, 2003. p. 324.
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Em verdade, a previsdo da protecdo ao retrocesso social tem como
fundamento o Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociaise Culturais, do
Pacto de Sdo José da Costa Rica, de 22 de novembro de 1969, e a Convencéo
Internacional sobre os Direitos da Crianga, de 2 de setembro de 1990, dos quais o
Brasil ésignatério.

A partir do exposto, percebe-se que a proibicdo do retrocesso representa
uma protegdo conferida pelo ordenamento juridico, que aumenta o espectro de
protecdo dos institutos tradicionais do direito adquirido e da coisa julgada, pois
abrangetodo e qualquer ato legidativo querestrinjaosdireitos sociais concretizados.

Nessa perspectiva, umavez al cancado determinado nivel sociocultural com
a progressiva concretizacao e expansao dos direitos sociais, ja ndo se admite ao
Estado Democrético de Direito o retrocesso aniveisinferiores, sob penade causar
insegurangajuridicaesocial.

Nao se pode esperar que o Judici&rio garanta a maxima efetividade dos
direitos sociais, o que foge diametralmente de sua competéncia constitucional. A
efetividade dos direitos sociais ndo pode depender exclusivamente da protecéo de
um orgao jurisdicional .

“A Constituicdo ndo pode realizar uma total juridicizagdo da politica’,
sustentou Dieter Grimm. Parao autor alemao, apoliticacomo produtorado direito
transcende a este. Neste aspecto, “a Constitui¢do ndo elimina a politica, apenas
Ihe colocaumamoldura.”*. A relagdo detensdo entre direito e politica permanece,
podendo o Poder Judiciario minimizar o problema, masjamaisresolver pdaméaxima
efetividade dosdireitos sociais.

Desse conjunto de reflexdes desenvolvidas chega-se a compreensdo de
que a Constituicdo ndo faz milagres, nem transforma por si s6 a sociedade. O
Judiciario, no exercicio de suacompeténciaconstitucional, no exercicio de parcela
dos poderes do Estado a fim de assegurar o sistema de freios e contrapesos,
somente pode interferir nas politicas publicas paragarantir a eficacia minima dos
direitossociais. Caso ndo hajao efetivo exercicio quer dademocraciaparticipativa,
guer dademocraciadeliberativa, jamais se poderaaproximar narealidade amaxima
efetividade dos direitos sociai s propugnada na Constituicdo Federal .

“ Grimwm, Dieter. Constituicao e politica. Belo Horizonte: Del Rey, 2006. p. 10.
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5. CONCLUSAO

No &mbito do Estado Social de Direito, os direitos fundamentais possuem
primaziainguestionavel, poisagarantiado livreexercicio dosdireitosindividuaise
sociais traduz-se na demonstragéo de respeito a democracia e de um Estado com
contetido material, que persegue os valores garantidores do bem-estar, o que, em
sintese, significaarealizacdo dajusticasocial.

A eficaciadas normas constitucionai sde direitos sociai s estaintrinsecamente
relacionada com a prépria natureza finalistica da Constituicdo, assim como estao
osdireitos sociais parao direito econdmico.

A dignidade da pessoa humananéo se confunde com o ntcleo essencia dos
direitosfundamentais, pelo fato de que nem todos os direitos fundamentai s possuem
um contedido em dignidade, até porque tal garantia estaria esvaziada se houvesse
umaidentidade absoluta com o contelido da dignidade.

O Judiciario somente pode assegurar o minimo essencia dosdireitossociais,
devendo o magistrado, ao nortear sua decisdo, primar por viabilizar as condicoes
sociais minimas asseguradoras da participacéo igualitarianavidapublica.

Os estudos desenvolvidos sobre o minimo existencial e suarelagdo com a
dignidade dapessoahumanatém valor doutrinérioirrefutavel. No entanto, sempre
serdinevitavel entrar no embate das circunstancias econdmicas, sociais e historicas,
num constante desafio de superacéo de seus limites.

Se de um lado a prote¢@o do nucleo essencial, enquanto postulado
constitucional imanente, tem por finalidade evitar o esvaziamento do contelido do
direito fundamental decorrente de restri¢bes descabidas, desmesuradas ou
desproporcionais, de outro, a proibic&o do retrocesso representa uma garantia da
eficaciaprogressivadosdireitos sociais, configurando umabalizaparao exercicio
do direito de defesa dos direitos fundamentais.

Desse conjunto de reflexdes desenvolvidas chega-se & compreensdo de
que a Constituicdo por si s6 ndo faz milagres nem transforma a sociedade. O
Judiciario, no exercicio de suacompeténciaconstitucional, somente podeinterferir
nas politicas publicas para assegurar a eficaciaminima dos direitos sociais. Caso
nado haja o efetivo exercicio da democracia participativa, jamais adviraa maxima
efetividade dos direitos sociais.

O que ndo se pode admitir é transferir ao Poder Judiciério a solugdo das
frustracBes pelando implementacdo de politicas publicas pel os poderes politicos,
sob o risco decair naguilo que AnaPaulade Barcell os denominou de* messianismo”
juridico.
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Somente com a democracia, entendida como processo de participacdo dos
governados na formagdo da vontade governativa, poder-se-a alcancar a unido da
totalidade com seu “Eu”, num caminhar de progressiva ampliagdo dos direitos
sociais. Se 0 povo tomar consciéncia da autodeterminacdo de seu proprio destino,
serapossivel construir umasociedade justa e solidaria.
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