UNIVERSIDADE DO VALE DO ITAJAI — UNIVALI

PRO-REITORIA DE PESQUISA, POS-GRADUAGAO, EXTENSAO E CULTURA - ProPPEC
CENTRO DE EDUCAGCAO DE CIENCIAS JURIDICAS, POLITICAS E SOCIAIS - CEJURPS
CURSO DE POS-GRADUACAO STRICTO SENSU EM CIENCIA JURIDICA - CPCJ
PROGRAMA DE MESTRADO ACADEMICO EM CIENCIA JURIDICA - PMCJ

AREA DE CONCENTRAGAO: FUNDAMENTOS DO DIREITO POSITIVO

CONTROLE JURISDICIONAL DE DIREITOS FUNDAMENTAIS
PRESTACIONAIS A PARTIR DA PROPOSTA DE ROBERT ALEXY

GERMANO ALBERTON JUNIOR

Itajai (SC), dezembro de 2006



UNIVERSIDADE DO VALE DO ITAJAI — UNIVALI

PRO-REITORIA DE PESQUISA, POS-GRADUAGAO, EXTENSAO E CULTURA - ProPPEC
CENTRO DE EDUCAGCAO DE CIENCIAS JURIDICAS, POLITICAS E SOCIAIS - CEJURPS
CURSO DE POS-GRADUACAO STRICTO SENSU EM CIENCIA JURIDICA - CPCJ
PROGRAMA DE MESTRADO ACADEMICO EM CIENCIA JURIDICA - PMCJ

AREA DE CONCENTRAGAO: FUNDAMENTOS DO DIREITO POSITIVO

CONTROLE JURISDICIONAL DE DIREITOS FUNDAMENTAIS
PRESTACIONAIS A PARTIR DA PROPOSTA DE ROBERT ALEXY

Dissertagdo submetida a Universidade do
Vale do ltajai — UNIVALI, para obtencao

do grau de Mestre em Ciéncia Juridica.

Orientador(a): Prof. Doutor Luiz Henrique Cademartori

Itajai (SC), dezembro de 2006



AGRADECIMENTOS

Agradeco ao Professor Doutor Luiz Henrique
Cademartori que prontamente aceitou 0 meu pedido
de orientacdo e que, possuidor de profundo
conhecimento juridico e paciéncia, apresentou varias
criticas e sugestdes com a finalidade de corrigir os
rumos de minha pesquisa. Também agradeco ao
Professor Doutor Alexandre Moraes da Rosa que
prestou fundamental auxilio na pesquisa durante o
periodo de pos-doutorado do orientador titular.

Merecem referéncia especial o Professor Doutor
Zenildo Bodnar pelas palavras de incentivo e
otimismo desde o inicio do curso, bem como o
colega MSc Marcelo Cardozo da Silva pela dedicada
leitura do texto, sugestdes de bibliografia e reflexdes
que facilitaram a compreensdo e estudo do tema
foco dessa pesquisa.



DEDICATORIA

A Juliana, esposa, e a meus pais, em razao do
tempo de convivio subtraido e que ndo podera ser
restituido.



“... cada proposicao devera ser recebida dentro
dos mesmos pressupostos, pois é caracteristica
do homem instruido buscar a precisdo em cada
género de coisas, apenas até o ponto que a

natureza do assunto permite...”

Etica a Nicomaco - Aristoteles



TERMO DE ISENCAO DE RESPONSABILIDADE

Declaro, para todos os fins de direito, que assumo total responsabilidade pelo aporte
ideoldgico conferido ao presente trabalho, isentando a Universidade do Vale do
Itajai, a coordenacdo do Curso de Pds-Graduagdo em Ciéncia Juridica, a Banca
Examinadora e o Orientador de toda e qualquer responsabilidade acerca do mesmo.

Itajai(SC), dezembro de 2006.

GERMANO ALBERTON JUNIOR
Mestrando



PAGINA DE APROVACAO

A presente dissertacdo de conclusdo do Curso de Po6s-Graduacdao em Ciéncia
Juridica da Universidade do Vale do Itajai — UNIVALI, elaborada pelo mestrando
Germano Alberton Junior, sob o titulo Controle de Direitos Fundamentais
Prestacionais, foi submetida a banca examinadora composta pelos seguintes
professores: Dr. Luis Henrique Cademartori (orientador e presidente), Dr Andre Lupi

e Dr. Rodrigo Galvao, e aprovada com a nota

Itajai(SC) de 2006.

Professor Doutor Luiz Henrique Cademartori
Orientador e Presidente da Banca



ROL DE ABREVIATURAS E SIGLAS

ADPF — Arguicao de descumprimento de preceito fundamental

AGRG. — Agravo Regimental

apud — citado por

art. — artigo

BVerfGE — Bundesverfassungsgericht (Tribunal Constitucional Federal aleméo)
CRFB - Constituicao da Republica Federativa do Brasil

DJU — Diario de Justica da Uniao

j. —julgado
Min. - Ministro
p. — pagina

RE — Recurso extraordinario

REsp — Recurso especial

rel. — relator(a)

SS. — e paginas seguintes

STF — Supremo Tribunal Federal

STJ — Superior Tribunal de Justica

TRF4R — Tribunal Regional Federal da 42 Regiao
v.g. — verbi gratia (por exemplo)



SUMARIO

RESUMO.......eeeeeeeeeensnnnnsnnsnnnssssssnssnsssnsssssssssssssssssnssssnsssssssssnnsnnsnsnsnnnnnnnnnnnnn Xl
7Y =S I 2 - Y O Xll
1 0] 51U Lo Yo 1
(oY 2 1 X T 6
DIREITOS FUNDAMENTAIS.......ceeeeeennnnnnsnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnnsnsssssnsnnnnnnnnnns 6
1.1 DIREITOS FUNDAMENTAIS NA TEORIA DE ROBERT ALEXY ... 6
1.1.1 Estrutura dos direitos fundamentais..........cccceeeiiiisscssssseaees 6
1.1.1.1 Regras € PrNCIPIOS ........cccccessemmmmmmisisssssssssmmmnnnssssssssssssssmnsssssssssssssssssnnsnsssssnes 9
1.1.1.2 Conflito e coliSG0 entre NOIMas..............ccuueeeeeeeeeceesseseneneessssssssssnnnnnmnnssnas 11
1.1.1.3 NOormas “adSCriplas”......cccoueeeommmmmmrcrssssssssmmnnessssscssssssssnmnnnssssssssssssssnnnnnsssnnes 13
1.1.1.4 Carater prima facie das regras.............cceeecceemrersssssssssssmmmssssssssssssssssnnnsnsssnes 15
1.1.2 Classificacao dos direitos fundamentais............ccoveemmmrniinnninssssmesennnnnnnens 18
0 23 Y] o T=T o £ Lo L= N 19
L B 00T 1] o 1= = Lo £ T 20
1.1.2.3 Dir€itoSs @ @lgO.......ccceeeeeeiiiiiiiiiiiiicisssssssssssssssssssssssssss s s s s s s s s s s s ssssssssssssssnsas 21
1.1.2.3.1 Direit0o @ aCO€S NEQALIVAS ....vuuuieeieeeeiieeiciee e e e e e e e e e e e e e e eeeeees 22
1.1.2.3.1.1 Direitos ao n&o impedimento de aCOES .......ccvvrerrrruiiieeeeeeeeeeeecee e e e e eeeeeens 22
1.1.2.3.1.2 Direitos a ndo-afetacao de propriedade e situagdes ........ccccvveeeeeeeeeennnes 23
1.1.2.3.1.3 Direitos a ndo-eliminacdo de posicdes JuridiCas........ccceeveeeeeriuuceeeeeenennnes 24
1.1.2.3.2 Direitos a ag0es POSItIVAS .....cevveiieeiiiieeeeeeeeeeeee ettt 24
1.1.2.3.2.1 Direitos 2 ac0EeS NOrMALIVAS .......cceevmiiiiieee i e e e eeeees 24
1.1.2.3.2.2 Direitos @ aC0ES fAtICAS ...uvuuieeiieeiiiiieeeee e 25
1.1.3 Direitos a prestacao em sentido amplo.........cccccccecemmmmmrircssssccssc e ee e 26
L R B 0 J1=T1 (o X I o o] (=T o Lo B 26
1.1.3.2 Direitos a organizacdao e procedimento............ccccccceeemmrcesssmesssssssmessssssnns 28
1.1.3.3 Direitos a prestacoes em sentido eSHritO .........ccecvvvvmmrrcvssmemsissssnenssssssnns 29
1.1.3.3.1 Direito objetivo/SUDIETIVO.........coeeiiiieiieee e 33
I8 ORC TG 2 11 3 (o =1 oo F= T [ RS 36
1.1.3 Bens coletivos constitucionais......cccceeeeciiiiiiiiiccccccccss e s 39
1.2 CONCEITO DE DIREITOS FUNDAMENTAIS PRESTACIONAIS...................... 41
(031 2 1 1 X o T 48

PRECEITO DA PROPORCIONALIDADE.........ccccctrinnmeermnssnsesrnssssssnsssssssssssssssseses 48



2.1 O PRECEITO DA PROPORCIONALIDADE.........coeeerrrrresssssnnmmnsssesesssssssssnnnnes 48
P20 T Vo (= [ =T T 51
2.1.2 NeCeSSIdade ......ccvurirrrrrrrrrrrrrss s - 52
2.1.3 Proporcionalidade em sentido eStrito .......cccvvrrrmrinsnnnnnsssssssssssssssssssssss s 55
2.2 MARGENS DE ACAOQ.........coimiucmincenssesrsssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssassssaes 62
2.2.1 Margem de acao estrutural..........cccccccmrriiiisissssscmmsnrrsssssssssssssse e s e s s s sssssssnnnns 62
2.2.1.1 Margem para fiXaCao de fiNS ..........ceeeeeememmeeesmsmmsssssssssssssssssssssssmssssssmmsmssnnnns 62
2.2.1.2 Margem para a eleiCao de MEiOS ...........ccccevvvemmmmmmsssssssssssmmmensssssssssssssnnnnns 63
2.2.1.3 Margem para pONAEraCao...........cocccueemmmmsssssssssnmmmsssssssssssssssnnmsnsssssssssssssnnnns 64
2.2.2 Margem de acao epPiSteMICa.......cccccmemrrrrrrsssssssmmmnerrrressssssssssmmnse s s sesssssssssnnnnns 69
2.2.2.1 Margem de acao epistémica fatiCa ............ccceecmeemrrrrrsssssssmmmnnsssssssssssssnnnnns 70
2.2.2.2 Margem de acao epistémica NOrmativa...........ccccceuevveeessssmmemnnssssssssssssnnnnns 71
CAPITULO 3...eecurecurecusesessesesseseusesessesessesesessssesssesssessssessssessssssssesssessasssssssasenns 75
LIMITES JURIDICOS E FATICOS.......cccsteureesreessesssessssessssessssessssessssessasessssessasenss 75
3.1 LIMITACOES JURIDICAS ......ouccciereccenssssscsssssssesssssssssssssssssssssssssssasasaes 75
3.1.1 Contraditorio e ampla defesa........cccccecmririiremeiinicr e 75
R W o g 1o Te 1 o703 L= 4 Lo o - L oo 80
3.1.3 Separacao dos POAEres.........cccecmrrriirmmmrinnismssrrnssssss s s s sssmse e 83
3.1.4 Principio da legalidade ...........ccccoermmmmmriiiiississnscmessr s sssssssssssmss s e s sssssssmmnnns 92
BT TSI o7 114 1= 3 (o N 95
3.1.5.1 Compatibilidade com o Plano Plurianual e com a Lei de Diretrizes

(00 Ty 111 ] - 1 g 1= L 100
3.1.5.2 Indicacao da origem d@ F€CUISOS.........ccceemrevsrsmemsisssmnnnssssssmensssssssnnnssssas 102
3.1.5.3 Despesa relacionada............ccccceceevvvvrrirsrissssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss 104
3.1.5.4 Recursos desvinCulados ...........ccccccvevvvvvvrrrrvssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssas 105
3.1.5.5 Principio da legalidade orcamentaria............cccocouueeeveememrccismmessccssnmennnnans 106
3.1.5.6 Limitacdo a previS40 de reCeila ..........ccuuummmreersmemrrsismmenscssssmeenssssssmennsnas 107
3.1.5.7 Vinculagcao de reCeita.........ccoommumeerecerisssemmeenesssccsssssssmmeensssssssssssssmmnennsnnns 107
3.1.5.8 Abertura de crédito SUPIEMENTEAS ............cmeeeeeeemeeeceeeeeeccceee e 110
3.1.5.9 Remanejamento d@ FECUISOS .......ccccccerrrrrrrrrsssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss 111
3.1.5.10 Limites dO Credito..........cccovemmmmmmmrssssssssssmmmennsssssssssssssmmnsnsssssssssssssnnsnnssssnes 113
3.1.5.11 Limite de teMPO........ceeeeiicicciicicscsssss s 113
3.1.5.12 Alteracao de receitas vVinculadas...............cccevemumrcvsssummssssssmmssssssssnenssnsas 115
3.2 LIMITAGOES FATICAS......coeeirerererererererssasasasasasssssasassssssssssssessssssssssssssnsssnes 116

3.2.1 Limitacoes de recursos finanCeiros .........ccccurrrrrsmrrnsssmmsssssssmss s ssssmsssnnaas 117



3.2.2 Limitacao de recursos tECNICOS.........cccurrirrummrrissssmmss s ssmns s smms s ssmnn e 118
3.2.3 Limitacao de recursos materiais........ccccurrrmmrrrnsssmmrinsismssr s 119
3.2.4 Limitacao de recursos huUmanos .........cccccemmmrmnismmssmnsssnmsssnssssss s sssssssss e 119
CONSIDERAGOES FINAIS .......ccoereeeraracereesssssesessssssssssessssssssssesessssssssesssssasassesssnns 121

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS .......eoeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e eeeesseesmeesessessasesasssnns 125



RESUMO

O presente estudo tem como objetivo apresentar, com base na Teoria dos Direitos
Fundamentais de Roberty Alexy, os conceitos de preceito da proporcionalidade, de
espacos de acdo, bem como as limitacbes juridicas e faticas aos direitos
fundamentais prestacionais como instrumentos aptos ao controle jurisdicional dos
direitos fundamentais prestacionais. Demonstra-se que esses direitos previstos no
texto da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, podem ser objetos de
apreciacao do Poder Judiciario, ainda quando nao previstos em lei orcamentaria e
essa pode sofrer interferéncia com a finalidade de obtencdo de recursos para a
implementacao de direito fundamental prestacional que esteja sendo lesionado pela
omissao total ou parcial do Estado. Tal possibilidade, todavia, abre-se, apenas, apds
procedimento de ponderacdo em que reste fundamentada a prevaléncia do direito
fundamental frente a outros direitos fundamentais e frente a principios formais como

o principio da separacéao dos poderes e o principio democrético.

Direitos fundamentais. Proporcionalidade. Alexy



ABSTRACT

This dissertation aims to study, based on the book by Robert Alexy Theory of
Constitutional Rights, the limits of judicial review in cases of violations of rights to
positive state actions. For such a purpose, the concepts of principle of proportionality,
spaces of action (Spielraum), and factual and legal possibilities concerning to rights
to positive state actions are analyzed. It is shown that the rights to positive state
actions referred in the Brazilian Constitution may be object of protection by the
Judiciary, even though when they are not contemplated in State budget. For that, the
Judiciary is allowed to interfere on State budget in order to obtain resources to
implement rights to positive state actions, which are being violated by full or partial
State omissions. Nevertheless, that may occur only after balancing the specific right
to positive state actions violated and the opposing principles, those may be other
fundamental rights and formal principles, such as the principle of separation of
powers, the democratic principle and the principle of legality.

Fundamental rights. Proportionality. Alexy.



INTRODUCAO

A presente pesquisa tem por objetivo estudar o controle judicial acerca da
efetividade de direitos fundamentais prestacionais previstos na Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil e suas limitacdes juridicas e faticas, em especial, as
decorrentes do regime constitucional do orgcamento.

Pretendendo-se afastar da tentacao, referida por Umberto Eco, de realizar
um trabalho em que se fale de muitas coisas' e tendo em mente que quanto mais
restrito o campo melhor e com mais seguranca se trabalha?®, optou-se por delimitar o
estudo a um angulo de apreciacao e a uma teoria de base.

Dessa forma, pretende-se fazer uma abordagem especifica a respeito do
controle judicial sobre direitos fundamentais prestacionais tendo como enfoque a
Teoria dos Direitos Fundamentais de ROBERT ALEXY.

A presente pesquisa tem como objetivos: a) institucional, produzir uma
Dissertacdo para obtengéo do titulo de Mestre em Ciéncia Juridica, no Curso de
Pés-Graduagao stricto sensu em Ciéncia Juridica da Universidade do Vale do lItajai
— UNIVALLI; b) geral, investigar sobre os limites de controle dos direitos fundamentais
prestacionais com base na Teoria dos Direitos Fundamentais de ROBERT ALEXY.

Para tanto, buscar-se-a respostas, sobretudo, as seguintes indagacoes:
a) qual a estrutura e a divisao dos direitos fundamentais?
b) qual a forma de resolucao de conflitos entre direitos fundamentais?

c) qual o conceito de direitos fundamentais prestacionais apto a operar
perante a CRFB?

d) até que ponto e de que forma o Poder Judiciario exerce controle sobre

a forma de implementacao dos direitos fundamentais prestacionais?

' ECO, Umberto. Como se faz uma tese. Traducdo: Gilson César Cardoso de Souza. 15 ed. Sao

Paulo: Perspectiva, 1999, p. 07.

2 ECO, Umberto. Como se faz uma tese. p. 10.



e) o principio democratico e o da separacédo dos poderes serviriam como

impedimento ao controle judicial?

f) a necessidade de previsdo orcamentaria seria impeditiva ao
estabelecimento de despesa tendente a efetivacdo de direito fundamental

prestacional?
A atividade investigativa partird das seguintes hipoteses:

a) a estrutura e a divisdo dos direitos fundamentais pode ser feita na
forma apresentada por ROBERT ALEXY;

b) a resolucédo de conflitos entre direitos fundamentais se da por meio da
ponderagado no caso de principios e de norma de exce¢ao no caso de regras;

c) o conceito de direitos fundamentais apto a operar frente a CRFB exige
a adocao de um critério formal para a delimitacao de seu conteudo;

d) o Poder Judiciario exerce controle sobre a forma de implementagéo
dos direitos fundamentais prestacionais quando demonstrado que a decisdo néo
obedeceu ao carater de otimizagdo dos principios que veiculam normas de direito

fundamental;

e) o principio democratico e o principio da separacao dos poderes
constituem limitagdes, ndo absolutas, ao controle, pelo Poder Judiciario, dos direitos

fundamentais prestacionais;

f) a necessidade de previsdo orcamentaria constitui limitagdo nao
absoluta ao controle pelo Poder Judiciario dos direitos fundamentais prestacionais
gue exijam o estabelecimento de despesa nele nao prevista.

A fim de viabilizar a pesquisa de modo a alcangar as metas investigatérias

estabelecidas, foram definidos os seguintes objetivos especificos:

a) apresentar a estrutura e a divisdo dos direitos fundamentais, bem como
a forma de resolugao de conflito a partir da proposta de ROBERT ALEXY;



b) trazer um conceito de direitos fundamentais compativel com a CRFB, a
partir de um critério formal de delimitacao;

c) estudar as situacdes em que o Poder Judiciario poderia realizar
escolhas entre meios destinados a satisfacdo de direito fundamental. Além de
estudar em que circunstancia ao Poder Judiciario estaria vedado o controle da
decisdo do Estado;

d) demonstrar que os principios democratico e da separacao dos poderes
nao seriam absolutos e que cederiam frente ao reconhecimento de que a satisfacao
de um direito fundamental, em determinada situacdo, apresente-se como de maior

peso;

e) estudar a forma de efetivar direitos fundamentais que exijam a criacao
de despesa nao prevista, da maneira menos restritiva as normas constitucionais que

tratam do orgamento.

A pesquisa daré prioridade ao método® indutivo®. Os dados colhidos serdo
tratados conforme o método cartesiano®, sendo a base logica para o relatério a

indutiva.

Foram acionadas as técnicas do referente®, da categoria’, dos conceitos
operacionais®, da pesquisa bibliografica® e do fichamento'®. Tendo a pesquisa, em

Método, segundo Cesar Pasold, é “forma |6gico-comportamental na qual se baseia o Pesquisador
para investigar, tratar os dados colhidos e relatar os resultados” (PASOLD, Cesar Luiz. Pratica da
pesquisa juridica. Idéias e ferramentas uteis para o pesquisador do direito. 8. ed.
Florianépolis: OAB/SC Editora, 2003, p. 104).

Método indutivo € aquele no qual se procura “pesquisar e identificar as partes de um fenémeno e
coleciona-las de modo a ter uma percepgao ou conclusao geral” (PASOLD, Cesar Luiz. Pratica da
pesquisa juridica. p. 104).

Método cartesiano é a “base logico-comportamental [...] que pode ser sintetizada em quatro
regras: 1. duvidar; 2. decompor; 3. ordenar; 4. classificar ou revisar” (PASOLD, Cesar Luiz.
Pratica da pesquisa juridica. p. 237).

Referente é a “explicacdo prévia do motivo, objeto e produto desejado, delimitado o alcance
tematico e de abordagem para uma atividade intelectual, especialmente para uma pesquisa”
(PASOLD, Cesar Luiz. Pratica da pesquisa juridica. p. 241).

Categoria é a “palavra ou expressao estratégica a elaboragdo e/ou a expressdo de uma idéia”
(PASOLD, Cesar Luiz. Pratica da pesquisa juridica. p. 229).

Conceito operacional é a “definicdo estabelecida ou proposta para uma palavra ou expressao, com
o desejo de que tal definicdo seja aceita para os efeitos das idéias expostas” (PASOLD, Cesar
Luiz. Pratica da pesquisa juridica. p. 229).

Pesquisa bibliografica é a “Técnica de investigacdo em livros, repertérios jurisprudenciais e
coletaneas legais” (PASOLD, Cesar Luiz. Pratica da pesquisa juridica. p. 241).



grande parte, o objetivo de estabelecer categorias e conceitos basicos relacionados
ao tema, optou-se por ndo apresentar, desde logo, um rol de categorias com seus

respectivos conceitos operacionais.

Essa dissertacao apresentara uma estrutura de trés capitulos, de modo a
facilitar a investigacao e criar as condi¢coes para uma melhor compreensao do relato

a ser feito.

O primeiro capitulo tratard da estrutura dos direitos fundamentais, com
apreciacao, em especial, da divisdo das normas nas categorias regras e principios.
Apés a diferenciacao entre regras e principios e a forma de resolucéo dos conflitos e
colisbes entre elas, passa-se a classificacdo dos direitos fundamentais em trés

grandes grupos, o das liberdades, o das competéncias e o dos direitos a algo.

O segundo capitulo abordara sobre o preceito da proporcionalidade com
seus sub preceitos da adequacdo, necessidade e proporcionalidade em sentido
estrito. O detalhamento acerca da proporcionalidade dar-se-a mediante a
apresentacao das margens de acdo e dos graus de interferéncia e importancia de

normas em colisdo.

O terceiro capitulo discorrera a respeito das principais limitacbes a
efetivacao de direitos fundamentais prestacionais. A abordagem far-se-a, em relacéo
as limitacbes juridicas, mediante a analise de incidéncia dos principios do
contraditério, ampla defesa, democratico, da separacao dos poderes, da legalidade.
Em relacdo as limitagées faticas, pela anadlise de auséncia de recursos financeiros,

técnicos, materiais e humanos.

As consideragdes finais trardo uma breve sintese dos resultados obtidos a

luz das hipoteses aventadas no projeto de pesquisa.

Convém salientar que o presente estudo nao tem pretensao de esgotar a
matéria e muito menos de dar respostas definitivas. Antes de pretender resolver as

' Fichamento é a “Técnica que tem como principal utilidade otimizar a leitura na Pesquisa Cientifica,
mediante a reunido de elementos selecionados pelo Pesquisador que registra e/ou resume e/ou
reflete e/ou analisa de maneira sucinta, uma Obra, um Ensaio, uma Tese ou Dissertagdo, um
Artigo ou uma Aula, segundo Referente previamente estabelecido” (PASOLD, Cesar Luiz. Pratica
da pesquisa juridica. p. 233-234).



duvidas existentes, esse trabalho propde fomentar o estudo do tema e, quem sabe,
ajudar a esclarecer alguns aspectos relevantes desde o ponto de vista proposto.



CAPITULO 1

DIREITOS FUNDAMENTAIS

1.1 DIREITOS FUNDAMENTAIS NA TEORIA DE ROBERT ALEXY

Na perspectiva deste trabalho, opta-se pela estruturacdo dos direitos
fundamentais apresentada por ROBERT ALEXY em sua Teoria dos Direitos
Fundamentais'', muito embora ndo se desconheca que o tema é abordado por
diversos autores'®. A opgao por trabalhar com base em apenas um autor justifica-se
na busca de uma apresentagcdo compativel com os limites e objetivos didaticos
desse estudo.

1.1.1 Estrutura dos direitos fundamentais

A demonstracdo da estrutura dos direitos fundamentais empreendida por
ROBERT ALEXY tem inicio pela andlise do conceito de norma de direito
fundamental. Ele sustenta que, como uma de suas espécies, compartiiha dos
problemas do conceito de norma'® e, por ser expressdo utilizada com varios

significados, apresenta-se como fonte de intermindvel polémica'®. Opta, assim,

"' ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Tradugdo para o espanhol de Ernesto

Garzén Valdés. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, ed. 1993, reimpressao de
2002, 607 p.

Entre os autores estrangeiros: DWORKIN, Ronald. Uma questao de principio. Tradugéo de Luis
Carlos Borges. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2001, 593 p.; HESSE, Konrad. Elementos de direito
constitucional da Republica Federal da Alemanha. 20. ed. Traducdo de Luis Afonso Heck.
Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1998, 576 p.; CANOTILHO, José Joaquim Gomes.
Direito constitucional e teoria da constituicdo. 5. ed. Coimbra: Almedina, 2002, 1437 p.;
BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Traducao de Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro:
Campus, 1992, 217 p. E entre os nacionais: BONAVIDES, Paulo. Curso de direito
constitucional. 10. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, 738 p.; MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO,
Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Hermenéutica constitucional e direitos
fundamentais. 1. ed., 2. tiragem, Brasilia: Brasilia Juridica, 2002, 322 p.; BARROSO, Luis
Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas. 7. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2003, 369 p.; BARROSO, Luis Roberto. A nova interpretacao constitucional. Rio de
Janeiro: Renovar, 2006, 417 p.; SCHAFER, Jairo. Classificacdo dos direitos fundamentais.
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005, 76 p.

ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 48.

Para aprofundamento acerca dos entendimentos variantes quanto a norma juridica vide: BOBBIO,
Norberto. Teoria da norma juridica. Traducdo de Fernando Pavan Baptista e Ariani Bueno
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como ponto de partida, pela adocdo de um conceito semdntico de norma',

distinguindo norma e enunciado normativo.

As normas emitem um “dever ser”, normalmente caracterizado por
expressdes debdnticas como: “é proibido”; “é permitido”; “é vedado”; “pode”; “deve”.
Segundo ALEXY, toda norma pode ser veiculada por meio de um enunciado
normativo'®, que, se possuir alguma expressdo dedntica, serd chamada de

enunciado dedntico'”’.

O inciso XXII do art. 5° da CRFB, ao estabelecer que “é garantido o direito
de propriedade”, apresenta-se como um enunciado normativo (e por possuir uma
expressao deébntica - “é garantido” - constitui-se em um enunciado dedntico) que
veicula apenas uma norma, qual seja, a que assegura o direito de propriedade. O
inciso IV do mesmo artigo, ao estabelecer que “é livre a manifestacdo do
pensamento, sendo vedado o anonimato”, constitui-se em um enunciado normativo
que veicula duas normas: (1) que é livre a manifestacao do pensamento; e (2) que €

vedado o anonimato.

Dessa forma, percebe-se que um enunciado normativo pode trazer uma

ou mais normas'®.

Se um enunciado normativo contido na Constituicdo traz uma norma de
direito fundamental, entdo, esse pode ser chamado de enunciado normativo de

direito fundamental™®.

Sudatti, Sao Paulo: Edipro, 2001, 192 p.; FERRAZ JR, Tércio Sampaio. Teoria da norma juridica.
4. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000, 181 p.

Ver neste sentido, o Capitulo Il da obra: ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales.
Uma norma também pode ser veiculada por outros meios, como um som ou um gesto.

“Toda norma puede ser expresada a través de un enunciado normativo. Como se ha mostrado,
hay diferentes formas de expressar una norma. Es conveniente destacar una entre las diversas
formas de expresar una norma. Esta forma de expresar una norma que hay que destacar se da,
por ejemplo, cuando la norma segun la qual esta proibido extraditar alemanes al extranjero es
expresada a través de enunciados tales como ‘ningin aleman puede se extraditado ao extranjero’
(1) ‘Esta prohibido extraditar alemanes al extranjero’ (1°) o ‘Los alemanes no debem ser
extraditados ao extranjero’ (1°). Enunciados de este tipo estan caracterizados porque ellos se
utilizan expresiones dednticas como ‘puede’, ‘proibido’ y ‘deben’. Por ello, seran llamados
‘enunciados deonticos’.(ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 53).

MARCELO CARDOZO DA SILVA acrescenta que uma norma pode decorrer de varios elementos
contidos em diversos enunciados normativos, ou mesmo pode ser decorréncia de um sistema
normativo, sem se vincular a nenhum enunciado especifico. (SILVA, Marcelo Cardozo da. A
prisdao em flagrante na constituicao. Porto Alegre: Verbo Juridico, 2007, p. 27).



Esse autor ira, assim, buscar delimitar o que faz uma norma ser de direito

fundamental. Apesar de constatar que tal tarefa pode ser realizada por meio de

critérios materiais ou formais®°, reconhece como mais conveniente para sua Teoria

dos Direitos Fundamentais a adogéo de um critério formal®’.

Estabelece, entdo, um conceito de disposicées® de direito fundamental, o

qual engloba as normas assim nominadas pela Constituicdo alema, além de outras

dispersas pelo texto constitucional que sao tratadas pela jurisprudéncia do Tribunal

Constitucional Federal alemao e pela doutrina como veiculadoras de direitos

fundamentais:

[...] disposiciones de derecho fundamental son los enunciados
formulados en los articulos 1 a 19 da LF? y los enunciados
contenidos en los articulos 20 parrafo 4, 33, 38, 101, 103y 104 da LF
que confieren derechos individuales. Normas de derecho
fundamental son la normas directamente expresadas por estos
enunciados.**

19

20

21

22

23
24

Todos los articulos de la Ley Fundamental contienen enunciados normativos o partes de
enunciados normativos. La norma que expresa el enunciado citado es una norma de derecho
fundamental. Por lo tanto, el enunciado puede ser llamado ‘enunciado normativo de derecho

fundamental’.” (ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 63).

“La cuestion es saber qué es lo que hace que un enunciado de la Ley Fundamental sea una
disposicion de derecho fundamental. La respuesta al respecto puede apoyarse en puntos de vista
materiales, estructurales o/y formales.” (ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales.
p. 63).

“Mas conveniente que la fundamentacién del concepto de norma de derecho fundamental sobre
criterios materiales y/o estructurales es su vinculacién com un criterio formal, que apunte a la
forma de la positivizacién. Por lo tanto, de acuerdo con este criterio, todos los enunciados del
capitulo de la Ley Fundamental titulado ‘Derechos Fundamentales’ (articulos 1-19 LF) son
disposiciones de derechos fundamentales, independientemente del contenido y la estructura de
aquello que sea estaido por ellos. Sin embargo, el circulo de aquello que es abarcado de esta
maneira es demasiado estrecho. Ho hay duda que una serie de otras disposiciones de la Lei
Fundamental, como por ejemplo, la del articulo 103 parrafo 1 LF que dice que todos tienen el
derecho a ser oidos judicialmente, expresa una norma de derecho fundamental.” (ALEXY, Robert.
Teoria de los derechos fundamentales. p. 65).

Esta palavra é usada como sin6bnimo de “enunciado”.
Corresponde ao capitulo da Constituigcdo alema intitulado: “l - Os Direitos Fundamentais”.
ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 65.



1.1.1.1 Regras e Principios

As normas encontradas nos enunciados normativos de direito
fundamental podem, segundo ALEXY, apresentar-se, estruturalmente, como regras

ou como principios®.

As regras distinguem-se dos principios por elementos de carater
estrutural®®, apesar de ambas emitirem um “dever ser’®’. Nao importa, de acordo
com esse critério, a circunstancia da fundamentalidade, a generalidade, a abstracao
ou outros elementos de conteudo. A diferenciacdo pelo carater estrutural permite
gque uma norma possa ser considerada um principio, independentemente de
pertencer ao rol de “direitos fundamentais”, de ser genérica ou de seu conteudo. Em
sentido oposto, como observa SILVA, “muito do que é tradicionalmente considerado
como principio fundamentalissimo — a anterioridade da lei penal € um exemplo
esclarecedor — é, segundo os critérios propostos por ALEXY, uma regra e ndo um
principio.”?

Os principios apresentam-se como mandados de otimizagdo®, ou seja,
como normas que ordenam que algo seja realizado na maior extensdao possivel,

dentro das possibilidades faticas e juridicas. Nas palavras de ALEXY:

% “Hasta ahora, lo que interesaba era el concepto de la norma de derecho fundamental o
iusfundamental. Ahora hay que considerar su estructura. A tal fin, pueden llevarse a cabo
numerosas distinciones teorico-estructurales. Para la teoria de los derechos fundamentales la mas
importante es la distincion entre reglas y principios. Ella constituye la base de la fundamentacion
iusfundamental y es una clave para la soluciéon de problemas centrales de la dogmatica de los
derechos fundamentales”. (ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 81).

Para DWORKIN “A diferenca entre principios juridicos e regras juridicas é de natureza légica. Os
dois conjuntos de padrées apontam para decisdes particulares acerca da obrigacéo juridica em
circunstancias especificas, mas distinguem-se quanto a natureza da orientacdo que oferecem. As
regras sao aplicaveis a maneira do tudo-ou-nada. Dados os fatos que uma regra estipula, entdo ou
a regra é valida, e neste caso a resposta que ela oferece deve ser aceita, ou nao € valida, e neste
caso em nada contribui para a decis&o. [...] Mas ndo é assim que funcionam os principios [...].
Mesmo aqueles que mais se assemelham a regras ndo apresentam conseqiéncias juridicas que
seguem automaticamente quando as condigbes sdo dadas”. (DWORKIN, Ronald. Levando os
direitos a sério. Tradugdo Nelson Boeira, Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002, p. 39).

BOHN, Claudia Fernanda Rivera. A teoria dos direitos fundamentais de Robert Alexy, p. 139. In:
DOBROWOLSKI, Silvio. A constituicdo no mundo globalizado. Florianépolis: Diploma Legal,
2000, p. 131 a 181.

SILVA, Virgilio Afonso. A constitucionalizacao do direito. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p 30.

LUIS AFONSO HECK apresenta a critica formulada por J. R. Sieckmann e Aulis Aarnio a
caracteristica de mandado de otimizacdo dos principios como critério apto a distingédo em relagéo
as regras. Sustenta a critica que 0 mandamento tem carater definitivo, pois, somente pode ser
cumprido ou néo, “[...] Ele pode ser somente cumprido ou ndo cumprido, e sempre é ordenado seu
cumprimento completo.[...]”. A critica é afastada mediante a distincdo entre “mandamentos de

26

27

28

29



10

El punto decisivo para la distincion entre reglas y principios es que
los principios son normas que ordenan que algo sea realizado en la
mayor medida posible, dentro de las posibilidades juridicas y reales
existentes. Por lo tanto, los principios son mandamentos de
optimizacion, que estan caracterizados por el hecho de que pueden
ser cumplidos en diferentes grado y que la medida debida de seu
cumprimiento no sé6lo depende de las posibilidades reales sino
también de las juridicas. El ambito de las posibilidades juridicas es
determinado por los principios y reglas opuestos.®

Como normas prima facie, o respeito aos principios pode ser realizado em
diferentes graus, dependendo das possibilidades faticas e juridicas, entendidas,
respectivamente, como as circunstancias especificas do caso concreto e o grau de

oposicao a incidéncia do principio por parte de outros principios ou regras.

Por outro lado, regras sdao normas que ndao expressam um mandado de
otimizacdo, cujo cumprimento ndo admite gradacao, devendo, por isso, serem

realizadas integralmente na forma prevista. Sdo normas de carater definitivo:

En cambio, las reglas son normas que so6lo pueden ser cumplidas o
no. Si una regla es valida, entonces de hacerse exactamente lo que
ella exige, ni mas ni menos. Por lo tanto, las reglas contienen
determinaciones en el ambito de lo fatica y juridicamente posible.
Esto significa que la diferencia entre reglas y principios es cualitativa
y no de grado.”

Tais caracteristicas influem de forma decisiva no modo como regras e
principios vao se comportar no caso de colisdo. Como se vera adiante, em tais
situacdes, um principio cede espaco ao outro sem ser invalidado, enquanto que, no
caso das regras, a incidéncia de uma clausula de excecao retira a aplicabilidade de
uma delas.

otimizagdo” e “mandamentos a serem otimizados”. Os principios sdo, segundo Alexy,
mandamentos a serem otimizados e ndo mandamentos de otimizacdo. Ou seja, 0 que deve
otimizado é o objeto do principio. (HECK, Luis Afonso. Regras e principios e sua estrutura no
pensamento de Robert Alexy. In: Leite, George Salomao. Dos principios constitucionais —
consideracoes tedricas em torno das normas principioldgicas da Constituicdo. Sdo Paulo:
Malheiros, 2003. p. 82.)

% ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 86.
81 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 87.
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1.1.1.2 Conflito e colisao entre normas

A distincdo entre regras e principios pode ser bem observada na forma
como operam a resolugdo de situagdes de conflito ou colisdo®, ou seja, onde a
incidéncia de duas ou mais normas a um mesmo fato resulta em solugcbes

incompativeis, contraditorias.

No caso de conflito entre regras, a solugdo da-se pela dimensao da

validade.

Constatado que duas regras encontram-se em conflito, o problema pode
ser resolvido mediante a incidéncia de uma clausula de excecado que afasta a
incidéncia de uma delas®. No caso, por exemplo, da existéncia de uma norma que
determina: (1) “a porta deve permanecer fechada”; e de outra em sentido oposto: (2)
“a porta deve permanecer aberta”; o conflito entre elas pode ser superado mediante
a inclusdao de uma clausula de excecao de que (2) somente tem incidéncia em caso

de situacao de incéndio.

Quando a resolucédo do conflito ndo for possivel mediante a inclusdo de
uma clausula de excecao, serd necessaria a invalidacdo de uma das regras
mediante a aplicacado de regras de exce¢dao como as que tratam de conflito de lei em
razdo do tempo (a lex posterior derogat leqgi priori) € em razao da especialidade (lex
specialis derogat legi generali)**. Pode-se mencionar, ainda, que o conflito entre
regras pode ser resolvido mediante a aplicacado de regras de hierarquia como a que

se verifica entre lei e regulamento®.

% ALEXY utiliza a expressao conflito para designar o choque entre as regras e colisdo para designar

o choque entre principios.

“Si se constata la aplicabilidad de dos reglas con consecuencias reciprocamente contradictorias en
el caso concreto y esta contradiccion no puede ser eliminada mediante a introduccién de una
clausula de excepcion, hay entonces que declarar invélida, por lo menos, a una de las reglas.”
(ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 88).

ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 88.
“Caso tipico de relacao hierarquica é a que se da entre a lei e o regulamento. As possibilidades de
atuacdo deste, vale dizer, os campos materiais por ele abrangidos, sdo demarcados pela

primeira.” (BASTOS, Celso Ribeiro. Inexisténcia de hierarquia entre a lei complementar e as leis
ordinarias. In: Cadernos de Direito Tributario e Financas Publicas. Sdo Paulo, n. 26, p.11-20).

33
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35
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Quando sao os principios que se encontram em colisdo frente a um fato
concreto, a solugdo ndo pode ser a invalidacdo de um deles, mas sim, o
afastamento de um para a incidéncia do outro. Para isso, &€ determinante a dimensao
do peso. Segundo ALEXY, ndo ha uma declaracao de invalidez de qualquer um dos
principios:

Pero, esto no significa declarar invalido al principio desplazado ni que
el principio desplazado haya que introducir una cldusula de
excepcion. Mas bien lo que sucede es que, bajo ciertas
circunstancias, uno de los principios precede al otro. Bajo otras
circunstancias, la cuestién de la precedencia puede ser solucionada
de manera inversa.*®

Do procedimento de eliminagcao da colisdo entre dois principios extrai-se a
lei de colisdo aplicavel ao caso particular. Essa consiste no estabelecimento de uma
relacdo de precedéncia condicionada, determinada a partir da consideragdo de
todas as circunstancias relevantes no caso concreto®’. O estabelecimento da relacdo
de precedéncia condicionada decorre diretamente do carater dos principios como
mandados de otimizacado, que nao possuem relacées absolutas de precedéncia em

razdo de se referirem a agdes e situacdes ndo quantificaveis.®

A precedéncia estabelecida como resultado desse procedimento é
aplicavel apenas ao caso sob apreciacdo, nada impedindo que, em outra
oportunidade de colisdo entre 0s mesmos principios, a relacao de precedéncia seja
invertida. Assim, no caso, por exemplo, do principio P’encontrar-se em colisdo com
o principio P2 em determinada situacao concreta, podem ocorrer duas hipoteses de
precedéncia:

(1) P'p P?

@ P2p P’

% ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 89.

87 “La solucion de la colisién consiste mas bien en que, teniendo en cuenta las circunstancias del
caso, se estabelece entre los principios una relacion de precedencia condicionada. La
determinacion de la relacion de precedencia consiste en que, tomando en cuenta el caso, se
indican las condiciones bajo las cuales un principio precede al otro.” (ALEXY, Robert. Teoria de
los derechos fundamentales. p. 92).

8 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 95.
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Afasta-se, desde ja, a possibilidade de uma relacdo de precedéncia
incondicionada®, absoluta ou abstrata, onde P? sempre preferiria P2 em quaisquer

circunstancias, e vice-versa.

A conclusao obtida pela hipétese 1, por exemplo, na circunstancia “c”,
nao impede que, em outras circunstancias, “c'”, acolha-se a relacao de precedéncia

da hipétese 2:
3)(P'pPc
(4) (P?p P) ¢’

Do estabelecimento de uma relacdo de precedéncia condicionada,
decorre uma regra que prescreve a conseqiéncia juridica do principio reconhecido
como prevalente no caso concreto. Assim, tomando-se como prevalente P’ nas
circunstancias “c”, tem-se como consequéncia R, que, graficamente, pode ser

representado pela expressao:
c—R

Ocorrida a circunstancia “c” (suposto de fato), tem-se aplicacdo da regra
R. Resume ALEXY: as condicbes sob as quais um principio precede a outro
constituem o suposto de fato de uma regra que expressa a consequiéncia juridica do

principio prevalente®.

1.1.1.3 Normas “adscriptas”

Decorréncia da formulacdo da relacdo de precedéncia entre direitos

fundamentais € o nascimento de normas que ALEXY chama de “normas de derecho

»d1

fundamental adscriptas™'. De acordo com ele, “Una norma juridica adscripta es una

% Segundo ALEXY, o Tribunal Constitucional Federal da Alemanha, ao apreciar caso em que estava

em colisdo o dever do Estado de aplicagdo adequada do direito penal e o direito a integridade
fisica do acusado que corria risco de sofrer infarto caso fosse obrigado a comparecer a
interrogatdrio, estabeleceu, em uma frase, a inadmissibilidade de uma relagcdo de precedéncia
incondicionada: “ninguno de estos intereses merece sin mas la precedéncia frente al outro”.
(ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 93).

ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 94.
ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 95 ss.

40
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norma para cuya adscripcion es posible una fundamentacién iusfundamental

corecta.”?

Portanto, como resultado de toda ponderacdo jusfundamentalmente
correta, pode-se formular uma norma de direito fundamental “adscripta”, com carater
de regra sob a qual se pode subsumir o caso concreto®. E uma norma néo contida
expressamente no texto da Constituicdo, mas € dela decorrente a partir do processo

de ponderacdo.**

*2 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 97.

* ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 98.

* Os conceitos relacionados a divisao das normas entre regras (definitivas) e principios (prima facie)
e ao procedimento de ponderagdo n&o isentos de criticas. Referindo-se a raciocinios de BAIER e
JOHN SERARLE, GUNTER apresenta objecoes a Teoria de ALEXY.

Para BAIER uma norma cuja razao seja prima facie tem, como correspondente, apenas um “dever
prima facie’, o que representaria uma conseqléncia problematica para o carater coercitivo de uma
norma vélida: “Se uma razéo prima facie, nas palavras de Baier, ndo acarreta que eu tenha ou nao
de agir desse ou daquele modo, tudo dependera de como essa relagdo condicionante deva ser
entendida. Contra essa interpretagdo seria possivel objetar que uma raz&o que a nada me obriga
nao seria, por isso mesmo, uma razao, isto é, ela nem ostentaria carater coercitivo.” (GUNTHER,
Klaus. Teoria da argumentacao na moral e no direito. p. 307).

SERLE, por sua vez, apresentou trés possibilidades interpretativas quanto a distingdo entre
obrigagbes prima facie e obrigacdes absolutas: “Segundo a primeira interpretacao, normas prima
facie impdem um compromisso ou indicam uma determinada diregdo apenas aparentemente,
enquanto que normas absolutas, ou normas efetivas, impdem um compromisso aqui e agora, na
situacdo concreta. A constatacdo de ‘1): (x) tem uma obrigacdo prima facie de fazer (A) néo
acarretaria 2): (x) tem uma obrigacado de fazer (A)’, pois em uma situagéo efetiva pode, ao serem
considerados todos os sinais caracteristicos situacionais, surgir a constatagdo de que (x) ndo é
obrigado a fazer (A). A desvantagem desta distingdo é que, de acordo com ela, a for¢ga coercitiva
do dever somente pode referir-se ao juizo coercitivo em uma situagdo concreta, enquanto que
obrigacdes prima facie nao sao obrigacdes.[...] A segunda interpretacao distingue dois diferentes
tipos de obrigagbes. Entre juizos coercitivos (1) e (2), citados acima, subsiste uma relagédo I6gica
somente sob a pressuposicdo de que a obrigagdo prima facie (1) superaria todas as demais
obirgacdes nessa situagcao e, por isso, tornar-se-ia uma obrigacao absoluta, no sentido do juizo
coercitivo (2). Neste caso, ela seria uma obirgacdo absoluta, em relagdo a outras obrigacdes
prima facie. Desta forma, até mesmo a relativa obrigagdo prima facie original apresentaria um
conteddo coercitivo debilitado. Consequentemente as normas, aplicaveis numa situagao,
subdividiriam-se em duas classes: uma norma absoluta (forte) e diversas normas prima facie
(fracas). Nao seria possivel estabelecer, de antem&o, de que classe determinada norma faria
parte. [...] Searle propde, em uma terceira interpretacéo, que se desista da distingdo como ponto
de vista de classificacdo de normas ou obrigagdes e, em lugar disso, fazer com que ela dependa
de uma maxima de conversacdo. Segundo essa idéia, seria possivel entender a diferenga entre
dois juizos — ' 0 que alguém deve, por obrigacao, fazer e 0 que alguém deveria fazer, tendo
examinado as coisas’ — de tal modo que a diferenga se referisse a quantidade apreendida de
informacdes comunicadas em uma conversagao a respeito das razdes da agao. [...] Se a critica de
Searle estiver correta, a distingdo entre obrigacdes (normas) prima facie e absolutas ndo podera
ser relacionada como carater de obrigacdo, uma vez que, de outro modo, seriamos obrigados a
extrair conclusées absurdas. O resultado seria dois diferentes conceitos de validade: uma validade
prima facie, na qual ficaria em aberto em que grau ela estaria impondo um compromisso; e uma
validade absoluta, que nao pode ser restrita.” (GUNTHER, Klaus. Teoria da argumentacao na
moral e no direito. p. 307-308).
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1.1.1.4 Carater prima facie das regras

Segundo o que foi apresentado até o momento, os principios sao
mandados de otimizagdo (normas prima facie), enquanto que as regras, normas
definitivas, de conteddo e abrangéncia fixos. Todavia, quando uma regra é
descumprida por auséncia de possibilidades juridicas ou faticas, ocasiona duvida
sobre a possibilidade das regras também possuirem carater prima facie.

ALEXY admite que as regras contenham, de certa forma, uma
manifestacdo prima facie quando a introducédo de uma clausula de excecao impede

a regra de possuir carater definitivo para a decisdo do fato concreto®. Todavia,

Por sua vez, GUNTER defende como imprescindivel a distingdo entre o procedimento de
justificacdo, vinculado a validade da norma, e o procedimento de aplicagdo, ligado a
adequabilidade da norma para incidéncia no caso concreto. No procedimento de aplicagio importa
ter em conta o exame de todas as circunstancias e todas as normas eventualmente aplicaveis.
(GUNTHER, Klaus. Teoria da argumentacado na moral e no direito. p. 305 e ss).

Ainda para esse autor, “O critério de acordo com o quando sopesamos normas colidentes nao
pode ter, por sua parte, um conteido material predeterminado com o qual se dé prioridade a
certos pontos de vista normativos sobre outros. O conceito alexyano de principios como comandos
otimizaveis desde ja desperta nossa atencdo para o perigo que pode surgir quando, nesse
momento, um modelo de valores é projetado numa teoria da estrutura normativa. A decisao acerca
da norma adequada é entdo reduzida a se decidir acerca de um estado de coisas relativamente
melhor, o qual é ainda 6timo numa situagao particular. O problema aludido consiste no perigo da ja
introducao de critérios materiais quando da determinacgao da estrutura da argumentagéo, critérios
0s quais deviam, eles mesmos, ser sujeitos a uma argumentagéo de adequabilidade. Um conceito
procedimental de adequabilidade, ou uma aplicagdo procedimental de normas, teria que evitar o
uso de tais critérios materiais implicitos. Se adequabilidade consiste em se considerar todos os
elementos de uma situagdo, entdo o método de consideracdo ndo pode ser, por sua parte,
determinado pro critérios materiais.” (Apud: CATTONI, Marcelo. Jurisdicdo e hermenéutica
constitucional no estado democratico de direito: um ensaio de teoria da interpretagdo enquanto
teoria discursiva da argumentacao juridica de aplicagéo. In: . Jurisdicdao e hermenéutica
constitucional. Belo Horizonte: Mandamentos. 2004. p. 47-78, p.66).

CARLOS BERNAL PULIDO descreve de forma detalhada o procedimento de ponderacdo passa a
destacar que os varios elementos que compbéem o procedimento de verificagdo de
proporcionalidade apresentado por ALEXY possuem alto grau de discricdo do aplicador, o que
reduziria consideravelmente o grau de racionalidade do procedimento. Conclui dizendo que “La
ponderacién se rige por ciertas reglas que admiten una aplicacién racional, pero que de ninguna
manera pueden reducir la influencia de la subjetividad del juez en la decision y su fundamentacién”
(PULIDO, Carlos Bernal. Madid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales. Doxa 26, 2003,
p. 238).

Para Marcelo Cattoni de Oliveira, “O Direito, ao contrario do que defende uma jurisprudéncia de
velores, possui um codigo binario [valido/invalido, licito/ilicito - inclui], e ndo um cdédigo gradual
[mandado de otimizagéo - inclui]: que normas possam refletir valores, no sentido de que a
justificag@o juridico-normativa envolve questdes nao s acerca de o que é justo para todos
(morais) mas também acerca de o que é bom, no todo e a longo prazo, para noés (éticas), ndo quer
dizer que elas sejam ou devam ser tratadas como valores”. (CATTONI, Marcelo. Jurisdigao e
hermenéutica constitucional no estado democratico de direito: um ensaio de teoria da
interpretacao enquanto teoria discursiva da argumentagéo juridica de aplicagao. p.66).

4 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 99.
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conforme Leivas, “[...] este carater prima facie que adquire é distinto do carater prima
146

facie dos principios.
Os principios exibem razdées que podem ser removidas por razdes de
principios opostos. Segundo ALEXY, “El principio no determina como ha de

"7 Qs principios ndo apresentam

resolverse la relacion entre una razén y su opuesta
uma decisao a respeito dos principios contrapostos e das possibilidades faticas. As
regras, por outro lado, ja possuem uma decisao, tomada pelo legislador, acerca das

possibilidades faticas e juridicas.

Pode-se dizer que as regras sao definitivas, capazes de dar a solucéo
definitiva por meio da subsuncao, até que uma excec¢ao seja estabelecida em razao
de um confronto com um principio oposto®®. Isso porque os ordenamentos juridicos
nao possuem uma proibicdo para o estabelecimento de excecdes novas além das

previstas expressamente para a solucédo de conflitos.

Dada a norma: “a’ tem frente a “b” o direito “G”, o carater prima facie
decorreria da inclusdo de predicado condicional decorrente dos principios, restando

estruturada da seguinte maneira:

“a” tem frente “b” o direito “G”, caso algum principio ndo exija algo
diferente.

HECK esclarece, entdo, a possibilidade de novas clausulas de excecgao

serem reconhecidas com base nos principios:

6 LEIVAS, Paulo Gilberto Cogo. Teoria dos direitos fundamentais sociais. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2006, p. 43.

ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 99.

LUIS AFONSO HECK explica que uma diferenca significativa entre as regras e os principios é o
cardter prima-facie. “[...] As regras ao solicitarem fazer exatamente aquilo que por elas é
ordenado, elas contém determinagdes com vista as exigéncias dos principios em sentido contrario.
Principios, ao contrario, sdo definidos por meio disto, que eles ndo contém determinagbes desta
natureza. Se uma regra vale, é aplicada e a estatuicdo de uma excegdo ndo entra em questao,
entdo, a decisdo esta assente. Quem quer inserir uma excegao carrega uma carga argumentativa,
gue se refere ndo sé a isto, que sua resolucdo deve ser melhor que a prevista pela regra, mas
também isto, que ela deve ser tanto melhor que se justifique um desvio de algo determinado
autorizadamente. Isso é um fundamento para isto, que as regras tém um carater-prima facie
essencialmente mais forte que principios. As regras formam, em virtude dessa qualidade, a parte
dura do ordenamento juridico.[...]”. (HECK, Luis Afonso. Regras e principios e sua estrutura no
pensamento de Robert Alexy. 429 p.)

47
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Se principios pertencem ao ordenamento juridico e se ndo existe
uma proibicdo estrita de inser¢gdo de novas clausulas de excegao
entdo é possivel que, em virtude de principios, possam ser
estatuidas excecdes as regras.*®

MARTIN BOROWSKI exemplifica com uma regra “R’ que diz: deve-se
ultrapassar pelo lado esquerdo. Essa é uma regra definitiva e, pela subsungao, tem-
se que é proibido ultrapassar pelo lado direito. Todavia, ao se perquirir se, em caso
de risco de vida seria permitida a ultrapassagem pela direita, a regra apresenta-se
insuficiente a uma decisdo. Estabelece-se uma ponderacao entre os principios
colidentes (entre eles, o direito a vida) que ird inserir na regra “R’ uma clausula de
excecao, resultando em “R7’. deve-se ultrapassar pelo lado esquerdo, salvo em

caso de perigo de vida.>®

Essa possibilidade de insercdo de excegdes as regras com base nos
principios constitucionais, muitas vezes, ndo é percebida e leva a julgamentos de
inconstitucionalidade de normas que se mostram agressivas a um principio
constitucional apenas diante de alguma circunstancia do caso concreto®’. Se a
norma em aplicagdo, no caso concreto, estd em afronta a algum principio
constitucional isso nao ¢é motivo necessario para 0 reconhecimento da
inconstitucionalidade da norma, ja que “o controle da constitucionalidade das leis,
mesmo quando adote a compatibilidade material como seu critério, ndo toma em
consideracdo as circunstancias especificas do caso concreto.”™? Estabelece-se, isso
sim, uma excegao com base na incidéncia prevalente do principio previsto no texto

constitucional.

Com base nos elementos acima, pode-se afirmar que (1) o
reconhecimento da inconstitucionalidade incidental de uma norma por afronta a um
principio constitucional ndo se confunde com (2) o reconhecimento de que essa
mesma norma, no caso concreto, ndo tem aplicacao pela inclusdo de uma excecgao

decorrente da necessidade de respeito a um principio constitucional.

*9 HECK, Luis Afonso. Regras e principios e sua estrutura no pensamento de Robert Alexy. p.

59.

Apud LEIVAS, Paulo Gilberto Cogo. Teoria dos direitos fundamentais sociais. p. 44.
APPIO. Eduardo. Discricionariedade politica do Poder Judiciario. p. 72.

APPIO. Eduardo. Discricionariedade politica do Poder Judiciario. p. 67.
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Utilizando-se o exemplo de BOROWSKI: (1) no primeiro caso, reconhece-
se a inconstitucionalidade da norma que determina o dever de ultrapassagem pela
esquerda e tal reconhecimento tem aplicacdo permanente, pelo menos entre as
partes envolvidas, de forma que, para a parte, a proibicdo ndo mais existe
validamente; (2) no segundo, ndo se afirma que a norma é inconstitucional em
controle difuso, mas que nao tem aplicagdo nas especificas circunstancias que
foram levadas a julgamento, nada impedindo, sua incidéncia em outros casos, ou
seja, fora do caso especifico a parte continuara sob a ordem de ultrapassagem pela

esquerda.
1.1.2 Classificacao dos direitos fundamentais

Nos itens antecendentes, foi apresentado que as normas dividem-se,
segundo sua estrutura, em regras e em principios, que elas se manifestam sob a
forma de enunciados normativos e que, se no conteldo dos enunciados normativos
contiver uma norma de direito fundamental, ter-se-4 um enunciado de direito
fundamental. Também ficou estabelecido que o conceito de direito fundamental do
qual parte ALEXY é um critério formal, que assim considera as normas contidas no
capitulo da Constituicao alema que relaciona os direitos fundamentais, além de
outros enunciados dispersos no texto da Constituicdo alema reconhecidos como

veiculadores de normas de Direito Fundamental.

Tendo em vista que o foco do presente estudo refere-se aos direitos
prestacionais, passa-se a apresentar a classificagdo dos direitos fundamentais
segundo proposta de ALEXY. Para ele, ha uma tripla divisdo das posicées juridicas
fundamentais: em seqiéncia, os direitos a algo®, os direitos as liberdades e os

direitos as competéncias.

% ALEXY justifica a adogdo da expressdo: “La expresion ‘derecho a algo’ puede parecer algo
pesada. Como alternativas podria pensarse en las expresiones ‘derecho (subjetivo)’ y ‘pretension’.
Pero, por derechos (subjetivos) se entienden, también liberdades y competencias. Por ello, esta
expresién parece poco adecuada para la designacién de posiciones, que tienen que ser
distinguidas claramente de las liberdades y competencias. Mas adecuada es la expresion
‘pretension’. El concepto de derecho a algo comparte com el de pretension el caracter racional. Al
igual que una pretension, un derecho a algo de dirige siempre contra algun otro y, en ambos
casos, el objeto es una accion o una omision. Sin embargo, aqui habra de renunciarse al uso
técnico del concepto de pretension.” (ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p.
186, nota 48).
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1.1.2.1 Liberdades

ALEXY, apés noticiar a polémica acerca do conceito de liberdade®,
estabelece como foco de sua andlise, a qual esta voltada as posicoes juridicas, o
conceito de liberdade juridica, afirmando que esse pode ser explicado de duas
maneiras: uma como manifestacdo de um conceito mais amplo de liberdade e outra

como assentada no conceito, que lhe é constitutivo, de permisséao juridica.

Pela primeira via, pode-se perguntar acerca da estrutura do conceito de
liberdade. Sua estrutura, segundo o autor, forma uma relagdo triadica, porque
menciona trés coisas: a pessoa que nao é livre, o impedimento e aquilo que é

impedido. Nas suas palavras:

Ella es descrita completamente sélo con enunciados que mencionan
tres cosas, la persona que no es libre, el impedimento y aquello que
éste impide u obstaculiza.[...] Por lo tanto, la base del concepto de la
liberdad es una relacion triadica entre el titular de una liberdad (o de
una no-liberdad), un impedimento de la liberdad y un objeto de la
liberdad.>

Graficamente, a estrutura da posicao juridica liberdade pode ser expressa

da seguinte maneira:

X € livre (ndo livre) com respeito a y para fazer z ou nao fazer z.

As liberdades juridicas podem ser negativas, quando 0 objeto da
liberdade (2) consiste em uma alternativa de acdo, mas também, podem ser

positivas, quando o objeto da liberdade (z) consiste numa agéo especifica®.

* “La connotacién emotiva positivas relativamente constante puede ser vinculada con cambiantes

significados descriptivos. Esto abre la posibilidad de una definicion persuasiva (persiasive
definition). Quien desee impulsar a alguien para que realice una accion puede intentar hacerlo
diciendo que la liberdad consiste en realizar esta accién. Esta es posiblemente una de las razones
de la persistencia de la polémica acerca del concepto de liberdad y de la predileccion de que goza
su uso. Un analisis de todo aquello que ha sido y es vinculado con la expresién ‘liberdad’
requereria una amplia filosofia juridica, social y moral.” (ALEXY, Robert. Teoria de los derechos
fundamentales. p. 211).

ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 212.

“De acuerdo con lo hasta ahora dicho, la liberdad positiva y la negativa se direncian sélo porque
en la liberdad positiva el objecto de la liberdad es exactamente una accién mientras que en la
liberdad negativa consiste en una alternativa de accién. (ALEXY, Robert. Teoria de los derechos
fundamentales. p. 215).
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As liberdades juridicas negativas podem se apresentar sob a forma de
liberdade juridica ndo-protegida e liberdade juridica protegida.

A liberdade juridica ndo-protegida corresponde a uma posicao livre em
que € permitido fazer ou nao fazer algo, em razdao da existéncia de norma
permissiva explicita nesse sentido ou em razdo da inexisténcia no sistema juridico

de mandado ou de proibigao®’.

A liberdade juridica protegida corresponde a protecdo positiva de uma
posicao juridica de agir. De acordo com ALEXY, “Una protecion positiva de una
liberdad frente ao Estado surge a través de la combinacion de una liberdad con un

derecho a una accion positiva.”™®

1.1.2.2 Competéncias

Apos justificar a escolha da expressdo competéncia®®, ALEXY sustenta
que uma competéncia constitui-se no exercicio de acdes institucionais, assim
entendidas aquelas que podem ser realizadas nao sé baseadas em capacidades

naturais, mas também em regras que sdo, para ela, pressupostos constitutivos.

ALEXY distingue as normas de competéncia de normas de

comportamento®. As primeiras estabelecem a possibilidade de modificacdo de

% “Existe una liberdad no protegida cuando tanto una accién como su omisién tienen que ser

calificadas como permitidas. La calificacion de una accion como permitida puede realizarse por
dos raziones: puede apoyarse en una norma permisiva explicitamente estatuida, pelo también
puede estar fundamentada porque el sistema juridico no contiene ninguna norma de mandato o
prohibicién bajo la cual caiga la accion o la o misién que hay que calificar.” (ALEXY, Robert.
Teoria de los derechos fundamentales. p. 222).

ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 226.

“Los derechos a algo y las liberdades constituyen s6lo un segmento de las posiciones que son
llamadas ‘derechos’. Un tercer grupo no menos importante esté constituido por las posiciones que
pueden ser designadas con expresiones rales como ‘poder o ‘poder juridico’ (power),
competencia (‘competence’), ‘autorizacion’, ‘faculdad’, ‘derecho de configuracién’ y ‘capacidad

juridica’. Las posiciones que pertenecen a este grupo seran llamadas aqui ‘competencias’.
(ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 227).

ALEXY ira distinguir, ainda, entre competéncia e permissdo. Sustenta que o exercicio de uma
competéncia estd em geral permitido, mas que o exercicio de uma permissao ndo se constitui no
exercicio de uma competéncia, visto que existem varias ag¢des permitidas que nao realizam
nenhuma modificacdo de situacdo juridica. Diz ele: “El concepto de competencia debe ser
claramente distinguido del de permisién. Desde luego, una accion que constituye el ejercicio de
una competencia esta, por lo general, permitida pero, una accién es la realizaciéon de una accion
simplesmente permitida no constituye el ejercicio de una competencia; esto puede apreciarse ya
en el hecho de que existen numerosas acciones permitidas que no traen consigo ninguna
modificacion de la situacién juridica.” (ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p.
228).
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posicoes juridicas por meio da pratica de atos juridicos, enquanto que as segundas
apenas qualificam agdes ao estatuir obrigacdes, direitos e liberdades:

Quien interpreta el comportamiento de dos personas como la
celebracién de un contrato o el comportamiento de un grupo de
personas como un acto legislativo pressupone reglas que convierten
las acciones naturales o sociales observables en acciones juridicas.
Estas reglas juridicas constitutivas seran llamadas aqui ‘normas de
competencia’. Las normas de competencia deben ser contrapuestas
a las normas de comportamiento. Las normas de competencia crean
la posibilidad de actos juridicos y, con ello, la capacidad de
modificar posiciones juridicas a través de actos juridicos. Las
normas de comportamiento no crean alternativas de accion que sin
ellas serian imposibles sino que tan sélo califican acciones al estatuir
obligaciones, derechos a algo y leberdades.®

ALEXY identifica direitos fundamentais que se apresentam sob a forma de
competéncias, ou seja, direitos que asseguram a possibilidade ao individuo de
realizar alteracOes de posicoes juridicas, como a de realizar o matrimonio, adquirir a
propriedade e de legar, de forma que configuraria verdadeira violagdo a norma de
direito fundamental, por exemplo, a acdo do legislador tendente a retirar essa

competéncia do individuo.

Se, de um lado, as competéncias atribuidas ao cidadao Ihe conferem
liberdade de acao (competéncia positiva), de outro, as competéncias conferidas ao
Estado estabelecem-lhe limites (competéncia negativa).®

1.1.2.3 Direitos a algo

A estrutura dos direitos a algo, em geral, se expressa do seguinte modo:

(1) atem frente a b um direito G.

Tal estrutura apresenta-se de forma “triadica”, ou seja, identifica-se nela
um portador ou titular do direito (a), um destinatario do direito (b) e um objeto do
direito (G).

' ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 232.

®2 “Una norma de competencia negativa es una norma que limita una norma de competencia
positiva. Se puede también decir que las normas de competencia negativas estatuyen clausulas
de excepcién a las normas de competencia positivas.” (ALEXY, Robert. Teoria de los derechos
fundamentales. p. 239).
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A partir da estrutura sobre os direitos a algo, que passa a ser expressa

como,

(2) DabG,

ALEXY sustenta que a variacdo de algum dos componentes dessa

expressao resulta em sub-formas do direito a algo.

Assim ocorre, se o titular do direito “@” for uma pessoa fisica ou uma
pessoa juridica de direito publico, ou o destinatario do direito “b” for um particular ou
o Estado, ou, ainda, o objeto “G” sejam acdes positivas ou negativas. Estabelece
que na estrutura dos direitos a algo (DabG) o objeto do direito (G) sempre € uma

acao do destinatario do direito (b).

Tomando a variagdo de conteudo dos elementos de DabG, ALEXY
realizou uma classificacdo das posicdes juridicas com base nos direitos a algo,
composta, na base, pelos direitos a acdes negativas e pelos direitos a acbes

positivas.

1.1.2.3.1 Direito a acoes negativas

Se em Dab@G figurar como destinatario do direito “b” o Estado e como
objeto do direito “G” uma acao negativa, ter-se-a, segundo ALEXY, o que ele chama
de direitos a agdes negativas (ou direitos de defesa), que podem ser subdivididos
em outros trés: direitos ao ndo impedimento de acées; direito de ndo afetacdo de
propriedade ou situacbes; e direito a ndo eliminacdo de determinadas posicdes

juridicas.

1.1.2.3.1.1 Direitos ao ndo impedimento de acoes

Nessa categoria de DabG, o titular do direito “@” tem frente ao
destinatario “b” o direito de ndo ser impedido ou obstaculizado® no exercicio de

determinadas agoes.

% O Autor estabelece uma diferenciacdo entre impedimento e obstaculizagdo sustentando que um
impedimento ocorre quando se cria circunstancias que tornam faticamente impossivel a satisfagcao
do direito. Ja um obstaculo ocorre quando se criam circunstancias que podem impedir a satisfagcao
do direito, como quando, por exemplo, se criam requisitos mais rigorosos para o exercicio de
determinada profissdo. Diz ele: “La distincién entre un impedimento y una obstaculizacion de este
tipo de acciones puede ser aclarada de la siguinte manera: un impedimento de una accién de a
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Em termos de direito fundamental, o individuo tem, frente ao Estado, o
direito de néo ser impedido ou obstaculizado no exercicio de determinados direitos

fundamentais como o de liberdade de movimento ou de expressao, por exemplo.

E pertinente dizer que, se o estorvamento® ao exercicio do direito
fundamental por parte do individuo se da pela retirada da base juridica que
amparava tal direito, serd o caso nao de ferimento aos direitos ao ndo impedimento
de acbes, mas ofensa a terceira classe de direitos a agdes negativas: os direitos a
néo eliminag&o de posicées juridicas.

1.1.2.3.1.2 Direitos a ndo-afetacao de propriedade e situacoes

Nessa categoria de DabG, o titular do direito “@a” tem frente ao

destinatario “b”, o direito de nao ter afetada propriedade ou situacao.

ALEXY apresenta como propriedade®® aquilo que pertence ao individuo, e
nao se limita a propriedade imobilidria/mobiliaria, mas engloba bens imateriais como
a sanidade mental e a vida. Cita, entdo, como exemplo de propriedades “viver” e

“estar sao”.

Por situacdo® entende os direitos que se referem & manutengdo de um

estado de coisas. Exemplifica com a inviolabilidade de domicilio.

por parte de b se da cuando b crea circunstancias que hacen facticamente imposible para a
realizar la accion. (...) Puede hablar-se de la obstaculizacion de una accién de a por b cuando
crea circunstancias que pueden impedir a a realizar la accién. Si se definen de esta forma los
conceptos de impedimento y obstaculizaciéon, un aumento de los presupuestos subjetivos de
acceso a una profesion que a puede satisfacer, aunque con grandes esfuerzos y sacrificios, no
impide la eleccién de esta profesion por parte de a pero, la obstaculiza.” (ALEXY, Robert. Teoria
de los derechos fundamentales. p. 189).

Apesar de ter apresentado esta distingdo o Autor, constatando a fluidez da diferenciagdo, opta
pelo uso de uma terceira expressao, estorvar, que englobaria os diversos tipos de impedimentos
e de obstaculos. “A la distincién entre los conceptos de impedir y obstaculizar, se suman
distinciones dentro de estos conceptos. Existen tipos muy diversos de impedir y del obstaculizar, y
los impedimentos y obstaculamientos pueden tener muy diferentes grados de intensidad. Esto
ultimo es la razén por la cual los limites entre el impedir y el obstaculizar son muy fluidos, algo que,
desde luego, no se puede servir de fundamento para argumentar en contra esta distincién. Si se
busca un concepto superior que abarque los diferentes tipos del impedir y el obstaculizar, podria
recurrirse al de estorbar. (ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 190).

“En lugar de propiedades y situaciones, a menudo se habla de bienes, por ejemplo, del bien de la
vida. No hay nada que objetar en contra de esta forma de hablar; pero, puede inducir a error.
(ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 192, nota 62.)

“Conviene, por ello, distinguir, dentro del concepto de derecho de defensa, entre derechos
referidos a situaciones y derechos referidos a acciones.” (ALEXY, Robert. Teoria de los derechos
fundamentales. p. 192, nota 63.).
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1.1.2.3.1.3 Direitos a ndo-eliminacdo de posicoes juridicas

Nesta terceira configuracao de DabG, o titular do direito “a”, tem, frente ao

Estado “b”, o direito de que esse nédo elimine posicao juridica (G).%’

Vale dizer, que o Estado ndo pode alterar a configuracédo juridica®® de
determinados direitos do cidadao de modo a elimina-los, esvaziando a norma

fundamental.?® Em suma, é um direito de ndo derrogacdo de determinadas normas.

1.1.2.3.2 Direitos a acdes positivas

Se, por outro lado, em DabG figurar como destinatario do direito (b) o
Estado e como objeto do direito (G) uma acao positiva, ter-se-a, segundo ALEXY,
direitos a acbdes positivas, 0s quais podem ser subdivididos em dois grupos de
acordo com a natureza da prestacdo devida: os direitos a uma acdo fatica; e os

direitos a uma agao normativa.

1.1.2.3.2.1 Direitos a acoes normativas

Os direitos a acbes normativas correspondem ao grupo de direitos que

determinam ao Estado a pratica de atos de imposicdo de norma, ou seja,

®7 Utilizando-se do instituto da propriedade ALEXY desenvolve o ponto da seguinte maneira: “El

tecer grupo de los derechos a acciones negativas del Estado esta constituido por los derechos a
gue el Estado no elimine determinadas posiciones juridicas del titular del derecho. El prototipo de
una posicién juridica compleja es la del propietario. El Tribunal Constitucional Federal observa
correctamente que la propiedad necesita ‘para ser praticable en la vida juridica, necesariamente la
configuracién juridica’. Esta configuracion se lleva a cabo a través de normas juridicas que definen
la institucion juridica de la propiedad. Entre las normas que definen la institucion juridica de la
propiedade, se encuentran sobre la creacion y finalizacién de la posicion de propietario, como asi
también normas que vinculan consecuencias juridicas con esta posicion. Pueden ser eliminadas
tanto ‘posicdes juridicas subjetivas concretas’ o ‘derechos concretos de propiedad’ que han
surgido porque se han cumplido los presupuestos exigidos por las normas de la institucién juridica
de la propiedad (por ejemplo, acuerdo y entrega; sucession), como asi también normas de la
propia instituicion juridica de la propiedad. Si sucede esto Ultimo, se eliminan posiciones juridicas
abstractas tales como la posibilidad juridica o la competencia para adquirir o transmitir la
propiedad sobre determinados objetos, o de realizar determinadas acciones juridicas sobre la
base de la posicion de propietario. La garantia juridico-constitucional de la institucion juridica de la
propiedad es subjetivizada en la medida en la que existen derechos individuales a no eliminacion
de posiciones abstractas, que se refieran a la creacion, a la finalizacion y a las consecuencias
juridicas de la posicion del propietario.”( ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales.
p. 192).

Expressao equivalente a “regime juridico”, entendido como 0 conjunto de normas que regem a
aquisi¢ao, manutencdo, alteragéo e extingdo de determinado direito.

“Que existe una posicion juridica significa que vale una correspondiente norma (individual o
universal). El derecho del ciudadano frente al Estado de que éste no elimine una posicion juridica
del ciudadano es, por lo tanto, un derecho a que el Estado no derogue determinadas normas.”
(ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 194)
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estabelecem uma obrigacdo ao Estado para que emita as normas necessarias ao
preenchimento do regime juridico de determinada norma de direito fundamental™.
Nao é objeto a prestacdo de um bem ou algo corpéreo, mas a criacao e

veiculagcao de norma a respeito de determinada matéria.

A existéncia de tal classe de direito pode ser bem caracterizada na CRFB
jA que o constituinte originario previu a possibilidade do Estado omitir-se no
cumprimento dessa obrigacdo. Para contornar tal omissdo, a CRFB estabelece o
instrumento do mandado de injuncdo’’, destinado, segundo a prépria diccdo do
enunciado constitucional, aos casos em que a falta de norma regulamentadora torne
invidvel o exercicio de direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas

inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania’.

1.1.2.3.2.2 Direitos a acoes faticas

Os direitos a agoes faticas correspondem a categoria em que o titular (a)
tem, frente ao destinatario (b), o Estado, como objeto do direito (G) uma acéao

fatica”, representada por uma acdo do Estado a prestacdo de um bem material ao

" “Los Derechos a acciones positivas normativas son derechos a actos estatales de imposicién de

norma. Si se admite que el nasciturus es titular de derechos fundamentales — cuestion que el
Tribunal Constitucional Federal deja abierta — el derecho del nasciturus a la protecion a través de
normas del derecho penal es un derecho de este tipo. (ALEXY, Robert. Teoria de los derechos
fundamentales. p. 195).

“Art. 5°. [...] — LXXI — conceder-se-4 mandado de injungdo sempre que a falta de norma
regulamentadora torne invidvel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das
prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania;” (BRASIL. Constituicao da
Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em < http://www.planalto.gov.br>. Acesso
em 01.12.2006).

O Supremo Tribunal Federal, a respeito da omissdo do Estado quanto a edicdo de normas
regulamentadoras de direitos fundamentais, tem mantido posicao de auto restricdo furtando-se da
conduta de ditar a norma necesséria a fruigdo do direito fundamental. Tem mantido posigdo no
sentido de, apenas, instar o érgao omisso para que promova a edicdo da norma, expediente que
se tem manifestado infrutifero. Nesse sentido, as decisbes proferidas nos seguintes processos:
STF. Tribunal Pleno. Mandado de Injugcdo 585/TO. rel. Min. limar Galvao. Julgamento 15.05.2002.
DJU 02.08.2002.; STF. Tribunal Pleno. Mandado de Injungao 485/MT. rel. Min. Mauricio Corréa.
Julgamento 25.04.2002. DJU 23.08.2002; STF. Tribunal Pleno. Mandado de Injungéo. 689/PB. rel.
Min. Eros Grau. Julgamento 07.06.2006. DJU 18.08.2006.

“Se trata de un derecho a una accion positiva fatica cuando se supone un derecho de un
propietario de una escuela privada a recibir ayuda estatal a través de subvencines, se fundamenta
a un derecho a un minimo vital o se considera una ‘pretension individual del ciudadano a la
creacion de plazas de estudio’ . (ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p.
195)
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titular do direito, como dinheiro, remédio, servico, sendo irrelevante para isso a

forma juridica’ utilizada para realizacdo da acao.
1.1.3 Direitos a prestacao em sentido amplo

ALEXY afirma que todo direito a uma acao positiva &€ um direito a
prestacao, de forma que esta se apresenta como a contrapartida do conceito de
direitos de defesa, sob a qual se tem uma omissdo do Estado. " Assinala que,
nessa visdo, tem-se um conceito em sentido amplo que comportaria, por sua vez,
uma divisdo em subformas de direitos a prestacées. Segundo o autor, os direitos a
prestacées em sentido amplo podem ser divididos em trés grupos: os direitos a
protecdo; direitos a organizacdo e procedimento; direitos a prestacées em sentido

estrito.”®

1.1.3.1 Direitos a protecao

De acordo com ALEXY, por direitos a protecdo devem ser entendidos os
direitos que o individuo tem de ser resguardado, pelo Estado, de agressbes de
terceiros a direitos fundamentais.”” Esse direito pode ser expresso da seguinte

forma:

O titular ‘@’ tem frente ao destinatario ‘b’, Estado, o direito ‘G’
consistente na protecao de ‘a’, pelo Estado, contra intervencdes de
terceiros.

Esse tipo de protecdo diz respeito ndo apenas ao bem “vida”, mas
também aos bens saude, propriedade, dignidade, liberdade, familia’. A variedade
de bens a serem protegidos resulta em grande quantidade de formas possiveis de
sua realizacdo, das quais sdo exemplos as normas de direito penal e processual

™ “El hecho de que la realizacién de este tipo de derecho se lleve a cabo de una forma en algun

modo juridica no altera en nada el caracter del derecho como un derecho a una accién fatica. Para
la realizacion del derecho es indiferente la forma como ella se lleve a cabo.” (ALEXY, Robert.
Teoria de los derechos fundamentales. p. 195).

ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 427.
ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 430.

“Por ‘derechos a proteccién’ habran de entenderse aqui los derechos del titular de derecho
fundamental frente al Estado para que este lo proteja de intervenciones de terceros” (ALEXY,
Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 435).

ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 436.
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penal.”” Na busca da protecdo & integridade fisica, por exemplo, o Estado pode
valer-se de normas (estabelecimentos de tipos penais) e de atuacdo administrativa

(servigo de policiamento)®.

Os direitos a protegcéo exigem do Estado conduta apta a protecdo do bem
expresso em norma de direito fundamental independentemente da existéncia de
uma ou mais formas de sua realizacdo. Nesse ponto, convém distinguir que os
direitos de defesa, por exigirem apenas a abstencao da acao interventiva do Estado,
nao permitem variedade de formas de respeito, visto que a Unica forma vélida é a
omissao da acao. Em outras palavras, nos direitos de defesa, o que esta ordenado é
a omissao de acao; nos direitos a protecdo, o que esta ordenado é a protecao e nao

a acdo eleita como forma de cumpri-la. &

A forma de cumprimento do direito a protegdo, quando possivel mais de
uma, pertence ao legislador ou ao administrador. Todavia, quando se diz que ao
legislador e ao administrador compete escolher entre as formas de cumprimento do

direito a protegdo, € preciso estabelecer que tal “liberdade” € mais estreita do que se

poderia admitir inicialmente.

® Diferencia-se dos Direitos de Defesa. Os Direitos de Protecdo constituem-se em agdes positivas
do Estado, enquanto que os Direitos de Defesa constituem-se em ag¢des negativas do Estado.
Este é dirigido contra o Estado para que se omita de intervir; aquele, contra o Estado para que se
encarregue que terceiros omitam intervengoes.

“No sélo la vida y la salud son bienes posibles de proteccidon sino todo aquello que, desde
aspectos iusfundamentales, es digno de ser protegido, por ejemplo, la dignidad, la liberdad, la
familia y la propiedad. No menos variadas son las formas posibles de proteccién. Ellas abarcan,
por ejemplo, la proteccién a través de normas del derecho penal, de normas de derecho procesal,
de acciones administrativas y de la actuacién factica”. (ALEXY, Robert. Teoria de los derechos
fundamentales. p. 436).

“Los derechos de defensa son para los destinatarios prohibiciones de destruir, de afectar
negativamente, etc. Los derechos a prestaciones son para los destinatarios mandados de proteger
o promover, etc. algo. Si esta prohibido destruir o afectar algo, entonces esta prohibida foda accion
gue constituya o provoque una destruccion o afectacién. Em cambio, si esta ordenado proteger o
promover algo, no esta entonces ordenada foda accién que constituya o provoque una proteccion
0 una promocién. Asi, la prohibicion de matar implica prima facie la prohibicién de toda accion de
matar; en cambio, el mandato de salvamento no implica el mandato de toda accién de salvamento.
Si es posible salvar a alguien que se estd ahogando o bien nadando o bien arrojandole un
salvavidas o con la ayuda de un bote, en modo alguno estan ordenadas al mismo tiempo las tres
acciones de salvamento. Lo que esta ordenado es, mas bien, la realizaciéon de la primera, de la
segunda o de la tercera accion. Pero, esto significa que el destinatario del mandato de
salvamento, si no se suman otras razones limitantes, tiene un campo de accién dentro del cual
puede elegir como desea cumplir com el mandato”. (ALEXY, Robert. Teoria de los derechos
fundamentales. p. 446/447).
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Com efeito, ALEXY demonstra que, no processo de eleicdo, dentre os
meios possiveis de se respeitar o direito a protecdo, estdo agregados outros
elementos diferenciadores entre as diversas alternativas encontradas que podem

resultar na reducéo das possibilidades de escolha.

Uma das primeiras e basicas diferencia¢des por ele levantadas distingue

0s meios eficazes dos ndo eficazes. Ao mencionar trecho de julgado do Tribunal

|82

Constitucional Federal®™ alemao, ALEXY sustenta que, por uma parte, a forma de

realizacdo de um direito de protecdo esta livre a escolha do legislador, mas que, se
somente ha um meio efetivo, esta obrigado a adota-lo:

El articulo 2 parrafo 2 frase 1, en conexion con el articulo 1 pérrafo 1,
frase 2 LF, obliga al Estado a proteger toda vida humana. Este deber
es amplio.” Luego se afirma: “La forma cémo los érganos estatales
han de cumplir su obligacién de una proteccion efectiva de la vida ha
de ser decidida basicamente por ellos, en uso de su propia
responsabilidad. Ellos deciden acerca de cuales medidas de
proteccon son adecuadas y debidas para garantizar una proteccion
eficaz de la vida”. Si se deja de lado, por lo pronto, la clausula
“basicamente”, que indica una vinculacion mas amplia, de ambas
formulas, con respecto a la vinculaciéon del legislador resultan dos
cosas: (1) El Estado tiene que emplear, por lo menos, un médio
efectivo. (2) Si s6lo hay un medio efetivo, el Estado tiene que
utilizarlo.®®

Da mesma forma, a reducédo da liberdade de escolha pode decorrer da
possibilidade de o emprego do meio entrar em colisdo com outros principios &,

quando, entdo, vale a regra:

Cuanto mayor es el grado de incumplimiento o de afectacién de un
principio, tando mayor tiene que ser la importancia del cumplimento
del outro.®

1.1.3.2 Direitos a organizacao e procedimento

A segunda expressao dos direitos a prestacdo em sentido amplo constitui-
se nos direitos a organizacado e procedimento que podem se apresentar tanto como

# Trata-se do “caso Schleyer” (BVerfGE 46, 160), apud ALEXY, Robert. Teoria de los derechos
fundamentales. p. 448.

8 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 448.
8 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 448.

8 ALEXY, Robert. El concepto e validez del derecho. 2. ed. Barcelona: Gedisa Editorial, 2004, p.
206.
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direitos ao estabelecimento de determinadas normas, quanto direitos a uma
determinada forma de interpretacao e aplicacdo concreta de normas procedimentais,

sendo esses destinados aos Tribunais e aqueles ao Legislador.®®

Os direitos a organizagdo e procedimento estariam, segundo o critério
que leva em conta o objeto dos direitos, divididos em quatro grupos®: (1) as
competéncias de direito privado®; (2) os procedimentos judiciais e administrativos®;

(3) a organizacdo em sentido estrito®; e (4) a formacéo da vontade estatal®’.

1.1.3.3 Direitos a prestacoes em sentido estrito

Na formulacédo de ALEXY:

Los derechos a prestaciones en sentido estricto son derechos del
individuo frente al Estado a algo que — si el individuo poseyera
medios financeiros suficientes y si encontrase en el mercado una
oferta suficiente — podria obtenerlo también de particulares.*

Os direitos a prestacbes em sentido estrito constituem desdobramento da
classe direitos a algo, DabG, em que “a” tem frente a “b”, Estado, um direito cujo

contetido é um bem material.

ALEXY distingue direitos a prestagdes explicitamente previstos, de
direitos a prestacdes “adscriptos” interpretativamente. Tal distingdo apresenta-se de

grande importancia em sua Teoria, tendo em vista que a Constituicdo alema néo

8 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 458.

ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 468.

“Los derechos a competencias de direito privado son derechos frente al Estado para que este
formule normas que son constitutivas para las accidnes juridicas de direito privado y, com ello,
para la creacién, modificacion y eliminacion de posiciones juridicas de derecho privado.” (ALEXY,
Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 468).

“Los derechos a procedimientos judiciales y administrativos son esencialmente derechos a una
‘proteccién juridica efectiva’. Condiccién de una efectiva proteccion juridica es que el resultado del
procedimiento garantice los derechos materiales del respectivo titular de derechos.” (ALEXY,
Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 472).

“El tercer grupo, se trata de exigencias iusfundamentales a materias juridicas tales como el
derecho universitario, el derecho de radiodifusion y el derecho de cogestion. La reuniéon de cosas
tan diferentes bajo el concepto de organizacién en sentido estricto se justifica por el hecho de que
tienen una cosa en comun: regulan la cooperacion de numerosas personas orientada a
determinados fines.” (ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 474).

“El cuarto grupo esta constituido por los derechos frente al Estado a que éste, a través de la
legislacion ordinaria, facilite procedimientos que posibiliten una participacion en la formacién de la
voluntad estatal.” (ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 481).

ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 482.

Bem material é qualificado como algo que pode ser adquirido no ambito privado como 0 acesso a
educacgao, moradia, tratamento de salde.
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prevé, expressamente, no rol dos enunciados normativos de direitos fundamentais,
normas de direitos sociais. Nesse ponto, a CRFB apresenta configuragdo diversa,
diante da existéncia de previsdo expressa de normas de direitos “sociais”

fundamentais, especialmente no art. 62. %

Em relagcdo as normas de direitos a prestacdes, ALEXY sustenta a
possibilidade de divisdo de acordo com trés critérios tedrico-estruturais, de onde
resultariam: (a) de um primeiro critério, normas de direitos prestacionais que
conferem direitos subjetivos e normas de direitos prestacionais que obrigam o
Estado objetivamente; (b) de um segundo critério, normas de direitos prestacionais
vinculantes e nao vinculantes; e, por fim, (c) de um terceiro critério, normas

prestacionais definitivas (regras) ou prima facie (principios).

A variacao de tais critérios, segundo ALEXY, ira graduar a forca de
incidéncia da norma, sendo mais fortes as normas vinculantes de direitos subjetivos
definitivos (DEF.), e mais fracas as normas ndo vinculantes de direitos objetivos
prima facie (P.F.), conforme o quadro abaixo®:

VINCULANTE NAO VINCULANTE
SUBJETIVO OBJETIVO SUBJETIVO OBJETIVO
DEF. P. F. DEF. P. F. DEF. P. F. DEF. P. F.
1 2 3 4 5 6 7 8

Ao lado de tais critérios agregam-se outras diferenciacbes de conteudo.
Fala, entdo, em conteudo minimo e contetudo maximo dos direitos a prestacdées em
sentido estrito. Um programa minimalista de reconhecimento dos direitos

fundamentais sociais busca assegurar ao individuo um minimo espaco vital e social,

% Relata o Autor: “Ya se ha expuesto que la Ley Fundamental — si se precinde de excepciones

estrechamente delimitadas — no contiene derechos sociales fundamentales explicitamente
formulados pero, sin embargo, se discute extensa y apasionadamente si y en este caso cuales son
los derechos sociales fundamentales que garantiza la Ley Fundamental. Esta polémica — a la que
ha contribuido en gran medida la jurisprudencia del Tribunal Constitucional Federal — es una
polémica acerca de si esta impuesto adscribir a las disposiones de derechos fundamentales
normas que confieren derechos sociales fundamentales. (ALEXY, Robert. Teoria de los derechos
fundamentales. p. 483)

% ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 484.
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ao passo que um programa maximalista visa a satisfagcdo plena dos direitos

fundamentais.®

ALEXY buscou construir um modelo de reconhecimento e de aplicacao
dos “direitos fundamentais sociais” baseado na teoria dos principios. Esse leva em
conta tanto os argumentos a favor quanto os argumentos contra esse
reconhecimento. Apresenta a liberdade como principal argumento em favor dos
direitos fundamentais sociais. A propdsito do tema, numa primeira abordagem,
sustentara que a liberdade juridica € sem valor se ndo ha liberdade fatica, real, para
realizar a escolha entre as possibilidades permitidas. Assim, € inutil que exista
liberdade juridica para “a” realizar ou néo realizar a acao “h” se ndo tem condigdes
de eleger, por razdes de fato, entre realizar e ndo realizar “h”.%” Segundo o Tribunal
Constitucional Federal da Alemanha: “el derecho de liberdad no tendria valor alguno
sin los presupuestos faticos para poder hacer uso el é.”%

Ainda que se possa fincar a liberdade fatica como ponto de
fundamentacdo para a busca de acdes positivas do Estado, no caso da CRFB,
considerando a presencga expressa de um rol amplo de direitos prestacionais, o
ponto de fundamentacdo imediata deve ser uma dessas especificas previsdes
constitucionais, sem prejuizo da possibilidade de referéncia mediata a liberdade

% ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 485.
o7 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 486.
% ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 487.

De forma semelhante HABERMAS, ao trabalhar a formagédo do direito legitimo a partir de um
procedimento discursivo, assim entendido aquele que confere igual espago de participagdo na
formagéo da vontade estatal, estabelece como um dos pressupostos para tal a necessidade de
assegurar a todos o acesso as condigbes materiais necessarias a participagdo no processo
discursivo. Desse modo, sédo estabelecidos cinco grupos de direitos fundamentais:

(1) Direitos fundamentais que resultam da configuragédo politicamente auténoma do direito & maior
medida possivel de iguais liberdades subjetivas de agao.

(2) Direitos fundamentais que resultam da configuracdo politicamente autbnoma do status de um
membro numa associagao voluntéria de parceiros do direito;

(3) Direitos fundamentais que resultam imediatamente da possibilidade de postulagéo judicial de
direitos e da configuracéo politicamente autbnoma da protegéo juridica individual.

(4) Direitos fundamentais a participacao, em igualdade de chances, em processos de formacao da
opiniao da vontade, nos quais os civis exercitam sua autonomia politica através dos quais eles
criam direito legitimo.

(5) Direitos fundamentais a condi¢cdes de vida garantidas social, técnica e ecologicamente, na
medida em que isso for necessario para um aproveitamento, em igualdade de chances, dos
direitos elencados de (1) até (4). (HABERMAS, Jirgen. Direito e democracia entre a facticidade
e validade. v.1. Traducdo de Flavio Beno Siebeneichler. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997,
p. 159-160).
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fatica em apoio aos argumentos favoraveis a efetivacdo da norma de direito

fundamental.

Quanto aos argumentos contrarios aos direitos fundamentais
prestacionais em sentido estrito, menciona o argumento formal da competéncia
legislativa e o argumento material que sustenta incompatibilidade com outras

normas constitucionais materiais.
O primeiro argumento contrario, formal, conduz a um dilema:

[...] si los derechos fundamentales sociales son vinculantes,
conducen a un desplaziamiento de la politica social desde la
competencia del parlamento a la del Tribunal Constitucional; si no
son vinculantes, conduzen a una violacién del articulo 1 parrafo 3
LF®°.

Afirma-se que a falta ou debilidade de justiciabilidade dos direitos
prestacionais em sentido estrito decorre do fato de terem conteido muito impreciso
e de dificil preenchimento. Todavia, ALEXY afirma que a dificuldade decorrente da
imprecisdo do conteudo dos direitos fundamentais sociais ndo € algo isolado na
jurisprudéncia e na ciéncia do direito, motivo pelo qual essa imprecisao semantica e
estrutural ndo € suficientemente forte para afastar a possibilidade de determinacéo,
por meio de instrumentos juridicos, de tal contetido'®. Se se partir do argumento de
que os direitos fundamentais sociais devem ser intermediados por legislacao
ordinaria em razao de alegada indeterminacdo, o Poder Judiciario somente poderia
apreciar tais direitos se ja houvesse decisdo do legislador o que estaria em afronta a

clausula de vinculagdo.'"

9 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 490. O dispositivo diz: “Os Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario estardo obrigados a considerar como diretamente aplicaveis os
direitos fundamentais a seguir enunciados.” (ALEMANHA. Lei Fundamental para a Republica
Federal da Alemanha de 23 de maio de 1949, Disponivel em
http://www.brasilia.diplo.de/Vertretung/brasilia/pt/03/Constituicao  Consulta em 17.09.2007). De
forma equivalente encontra-se na CRFB a norma contida no art. 5%, § 1°: “As normas definidoras
dos direitos e garantias fundamentais tém aplicagdo imediata.” (BRASIL. Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em < http://www.planalto.gov.br>. Acesso
em 01.12.2006).

190 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 490.
19" ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 491.
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De sua vez, o argumento material contrario aos direitos fundamentais
prestacionais afirma que tais direitos, enventualmente, podem se colocar em posicao
de serem incompativeis com os direitos de liberdade'®, com outros direitos

103

prestacionais em sentido estrito'®® e com bens coletivos'®*,

1.1.3.3.1 Direito objetivo/subjetivo

Questao de suma importancia para o tema desenvolvido nesse estudo é o
da possibilidade de se buscar o cumprimento forcado das normas que estabelecem
direitos fundamentais prestacionais.

KONRAD HESSE, a partir do carater duplice dos direitos fundamentais,
afirma que, (1) como direitos subjetivos, os direitos fundamentais s&o direitos
basicos juridico-constitucionais do particular e (2), como elementos fundamentais
objetivos, os direitos fundamentais constituem-se em base da ordem juridica da
coletividade. Para cada significado de direito fundamental, que atribui ao individuo
um direito subjetivo, corresponde, em sentido contrario, uma vedacdo de

competéncia dirigida aos poderes estatais.'®

Os direitos fundamentais subjetivos, segundo HESSE, podem assumir
tanto a funcao de direito de defesa do individuo contra prejuizos ndo autorizados na
sua situacao juridico-constitucional, causados pelos poderes estatais, quanto a
funcéo de protecédo da possibilidade de participacao, “cooperacao” do individuo nos

assuntos referentes a coletividade.

Por isso, € sempre ndao sé garantida a liberdade positiva, de
confessar uma fé, de manifestar uma opinido, de formar uma
associacao, e assim por diante, mas do mesmo modo, a liberdade
negativa, de ndo confessar uma fé, de ndo manifestar uma opiniao,
de aderir a uma associagao, e assim por diante; [...] Com essa
medida, nomeadamente alguns direitos de liberdade sdo, em um
sentido mais amplo, direitos de cooperacgao, direitos de cooperacao
na vida espiritual, social e politica, na ‘formacdo preliminar da
vontade politica’ direta do povo, isto €, porém na vida da coletividade,

192 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 492.

19 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 493.
1% ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 493.

1% HESSE, Konrad. Elementos de direito constitucional da Republica Federal da Alemanha. p.
239.
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na qual suas ordens ganham realidade e na qual se forma a unidade

politica'®.

Apesar de HESSE reconhecer a existéncia do direito subjetivo
fundamental de defesa do individuo frente ao Estado e do direito de cooperacgéao,
nega a possibilidade de um direito subjetivo fundamental decorrente, diretamente, do
texto constitucional a uma prestacao estatal. Estdo na primeira e segunda situacéao,
principalmente, os direitos de liberdade ou de primeira geracdo, enquanto que na

ultima, localizam-se, em geral, os direitos fundamentais qualificados como sociais,

econdmicos e culturais, de segunda geracao.
Segundo HESSE:

[...] a Lei Fundamental da Alemanha n&o conhece direitos
fundamentais que se deixam qualificar de (‘originais’, portanto,
existentes independentemente de sistemas de prestacdes
disponiveis legalmente regulados) direitos de ter parte no sentido de
direitos individuais & participacéo em prestacdes estatais.'”’

Para ele, a efetivagdo desses direitos exige a intermediacdo legislativa
que, uma vez existente, possibilita a alguém pleitear seu direito de participacdo no

programa estabelecido pela norma. Transcreve-se o seguinte excerto:

Outra coisa vale para a questao dos direitos de ter parte ‘derivativos’:
se algumas pessoas, ou grupos de pessoas, em sistemas de
prestacdes existentes, por exemplo, da assisténcia a mutilados de
guerra ou do fomento a formacdo, ndo sao considerados, ou nao
suficientemente, e se a diferenciacdo, nisso situada, diante dos
grupos de pessoas incluidos no sistema € incompativel com o
principio da igualdade (art. 3° da Lei Fundamental), entdo pode
resultar desse direito fundamental — dado caso, em uma unido com o
direito de liberdade correspondente e/ou o principio do estado social
— uma pretensdo a participagao igual.'®

1% HESSE, Konrad. Elementos de direito constitucional da Republica Federal da Alemanha. p.

236.

HESSE, Konrad. Elementos de direito constitucional da Republica Federal da Alemanha. p.

237.

1% HESSE, Konrad. Elementos de direito constitucional da Republica Federal da Alemanha. p.
238.
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Tal posicdo é extremada. Ainda que o Poder Legislativo e o Poder
Executivo disponham de primazia na implementacdo dos direitos a prestacdes em
sentido estrito como obrigacdo decorrente da dimensido objetiva dos direitos
fundamentais, ndo se pode excluir integralmente a possibilidade do individuo ter, em
alguma extensao, direito subjetivo a acdes estatais sociais.

No modelo defendido por ALEXY, devem ser levadas em conta, na
resolucdo de casos que envolvam direitos fundamentais prestacionais, tanto os
argumentos a favor quanto os argumentos contra, estabelecendo-se questdo de

ponderacgao entre principios materiais e principios formais.

Ao apresentar o caso da assisténcia social tratado pelo Tribunal
Constitucional Federal alemao, sustenta que o fato de o individuo nédo ter direito
fundamental a adequada assisténcia social, segundo decisdo do Tribunal, nao

significa que n&o tenha nenhum direito constitucional a assisténcia social.

Ciertamente, al deber del legislador de “realizacion del Estado social”
no corresponden, en general, derechos subjetivos pero si “el
legislador omite arbitrariamente, es decir, sin razén objetiva, el
cumplimiento de este deber, podria surgir de aqui un derecho del
individuo que puede ser reclamado a través de un recurso de
inconstucionalidad.”

Sobre a questao de se o dever de prestacado pelo Estado de
um bem material constitui um direito subjetivo do individuo ou mero direito objetivo,
ALEXY ira sustentar, com base no carater prima facie dos direitos fundamentais, que
a maxima efetividade € melhor alcangada se forem entendidos como aptos a gerar

direitos subjetivos.

Apo6s mencionar o direito a vida, disse que este, como todo
principio, deve ser realizado na maior medida possivel dentro das possibilidades
faticas e juridicas existentes. Afirma, entdo, que “en general, que el reconocimiento
de derechos subjetivos significa una medida mayor de realizacion que la sancion de

meros mandados objetivos”.'™°

199 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 422.
"% ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 440.
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1.1.3.3.2 Justiciabilidade

A justiciabilidade diz respeito a possibilidade de o individuo buscar,
perante o Poder Judiciario, o respeito ao direito que entende ver sob lesdo ou sob
ameaca de lesdo. No caso da CRFB, o principio da inafastabilidade da jurisdicao
(art. 52, XXXV)""" e a caracteristica da aplicabilidade imediata (art. 52, § 19)''?
conferem o necessario grau de justiciabilidade aos direitos fundamentais, inclusive
os prestacionais. Segundo ALEXY, nenhum argumento é apto a sustentar a
existéncia de um direito fundamental que seja desprovido de justiciabilidade:

Por lo demas, vale: la existencia de un derecho no puede depender
exclusivamente de la justiciabilidad, culquiera que sea la forma como
se la describa; lo que sucede, mas bien, es que cuando existe un
derecho éste es también justiciable. Ninguna objecién de peso
fundamental el hecho de que los derechos fundamentales sociales
necesiten una configuracién juridica ordinaria.""®

A dificuldade em relacao a justiciabilidade dos direitos a prestacbes reside
na circunstancia de que, ao contrario dos direitos de defesa, cujo cumprimento
somente é possivel por uma conduta — a omissiva -, em geral, varias sao as formas
possiveis de realizar o cumprimento da norma. Cumprimento esse que se projeta
para o futuro, de forma que, na escolha dentre os varios meios de protecao, ha

embutido um juizo de prognose sobre sua eficacia no futuro. Para ALEXY:

La discusién sobre la competencia de progndstico ha mostrado
claramente que no interesan aqui soluciones de todo-o-nada. Ni el
legislador puede partir de pronédsticos cualesquiera ni el Tribunal
Constitucional Federal puede sustituir ilimitadamente los prondsticos
del legislador por los suyos propios, ni tampoco es posible formular
regla simple que delimite definitivamente en todos los casos la

M «XXXV - a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameagca a direito;” (BRASIL.

Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 01.12.2006).

FLAVIA PIOVESAN ao tragar o perfil da CRFB sustenta que ela “no intuito de reforgar a
imperatividade das normas que traduzem direitos e garantias fundamentais, institui o principio da
aplicabilidade imediata das normas definidoras de direitos e garantias fundamentais, nos termos
de seu art. 59, § 1% Inadmissivel, por consequiéncia, torna-se a inércia do Estado quanto a
concretizacdo de direito fundamental, posto que a omissao estatal viola a ordem constitucional,
tendo em vista a exigéncia de acado, o dever de agir no sentido de garantir direito fundamental.
Implanta-se um constitucionalismo concretizador dos direitos fundamentais.” (PIOVESAN, Flavia.
Protecao judicial contra omissoes legislativas. 22 ed., Sdo Paulo: RT, 2003. p. 44).

"3 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 496.
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competencia de prondstico del legislador y la competencia de control
del Tribunal Constitucional Federal.'*

A justiciabilidade, assim, ndo pode ser aferida em abstrato, sendo,
somente em vista do direito fundamental afetado, de forma que o problema do
progndstico se converte, em geral, em um problema de ponderac¢ao entre o principio
de direito fundamental e o principio democratico. Quem defende a programaticidade
dos direitos fundamentais defende, disfarcadamente, a prevaléncia absoluta dos
principios formais sobre os principios materiais, de forma que ainda que néo haja
uma negacao da existéncia dos direitos fundamentais, condicionam o texto

constitucional ao legislador ordinario.

Para ALEXY, os direitos fundamentais sociais constituem-se em posicoes
que, do ponto de vista constitucional, sdo tao importantes que a decisdo acerca de

sua implementacao nao pode ficar apenas no arbitrio da maioria parlamentar:

Referido al presente problema, esto significa que a cada uno le
corresponden las posiciones de prestaciones juridicas como
derechos fundamentales sociales que, desde el punto de vista del
derecho constitucional son tan importantes que su otorgamiento o0 no
otorgamiento no puede quedar librado a la simple mayoria
parlamentéria. ''°

BARROSO sustenta posicdo no mesmo sentido:

Modernamente ja ndo cabe negar o carater juridico e, pois, a
exigibilidade e acionabilidade dos direitos fundamentais, na sua
multipla tipologia. E puramente ideolégica, e ndo cientifica, a
resisténcia que ainda hoje se opde a efetivagdo, por via coercitiva,
dos chamados direitos sociais.''®

Ao se reconhecer a aplicabilidade imediata dos direitos fundamentais e
que nao ha uma relagao de preferéncia absoluta em favor das normas formais nem

das materiais, a questao da implementacao dos direitos fundamentais, inclusive dos

"“ ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 453.
"® ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 494.
¢ BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas. p. 106.
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prestacionais, resolve-se pelo debate da ponderacdo entre o0s interesses em

117

conflito’ ' e ndo pelo debate acerca da programaticidade.

Conforme bem destaca LEIVAS, o principio democratico e o da
separacdo dos poderes conferem aos poderes Executivo e Legislativo uma
legitimacao privilegiada para a conformagéo e execucdo dos direitos fundamentais
prestacionais. “Porém nao funcionam como obstaculos a efetivacdo desses direitos
em caso de omissdo ou acdo insuficiente, inadequada ou desnecessaria dos

Poderes Legislativo e Executivo”''®.

A questdo parece deslocar-se, entao, para o estabelecimento dos meios
necessarios a efetivacdo das normas de direito a prestacées. Em outras palavras,
nao se discute que, por exemplo, determinada comunidade tenha direito ao acesso a
educacao e que esse direito seja de aplicacao imediata, mas como se procedera
para que essa determinada comunidade, efetivamente, acesse a educacéao e, se 0s

meios propostos, ferem algum outro direito constitucionalmente previsto.

A abrangéncia da efetividade de tais direitos vai depender de um
processo de ponderacdo em que deverdo ser considerados: (1) o direito
fundamental em estado de lesdo; (2) o grau de resisténcia dos principios formais
opostos da divisdo dos poderes e democratico; (3) além dos principios materiais
opostos referentes & afetacdo de outros direitos fundamentais e coletivos.'"

No capitulo seguinte serd desenvolvido o tema da proporcionalidade e

das margens de acdo como instrumentos essenciais para o estabelecimento dos

"7 «Os direitos fundamentais sociais somente serdo restringidos, contudo, se, apds submetidos a

andlise da proporcionalidade em sentido estrito, concluir-se que os chamados principios formais
(principio democréatico e separagdo dos poderes) e os principios materiais (v.g. os direitos
fundamentais de terceiros) apresentarem-se como mais importantes no caso concreto, segundo a
lei de ponderacao, que o préprios direitos fundamentais sociais” (LEIVAS, Paulo Gilberto Cogo.
Teoria dos direitos fundamentais sociais. p. 95)

LEIVAS, Paulo Gilberto Cogo. Teoria dos direitos fundamentais sociais. p. 95.

A propésito, no Supremo Tribunal Federal j& se decidiu que: “Embora resida, primariamente, nos
Poderes Legislativo e Executivo, a prerrogativa de formular e executar politicas publicas, revela-se
possivel, no entanto, ao Poder Judiciario, determinar, ainda que em bases excepcionais,
especialmente nas hip6teses de politicas publicas definidas pela propria Constituicao, sejam estas
implementadas pelos Orgaos estatais inadimplentes, cuja omissdo - por importar em
descumprimento dos encargos politico-juridicos que sobre eles incidem em carater mandatério -
mostra-se apta a comprometer a eficacia e a integridade de direitos sociais e culturais
impregnados de estatura constitucional.” (BRASIL. STF. Primeira Turma. Aco6rdao. RE-AgR
410715/SP. Rel. Min. Celso de Mello. Brasilia/DF, 22.11.2005. DJU 03.02.2006).

"9 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 494.
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limites de controle de efetivagdo dos direitos fundamentais prestacionais por parte
do Estado. Antes, porém, serd analisada a categoria, chamada, bens coletivos

constitucionais.
1.1.3 Bens coletivos constitucionais

Além dos direitos a algo, das liberdades e das competéncias, ALEXY
distingue os bens coletivos constitucionais, que seriam direitos constitucionais prima
facie ou definitivos ndo passiveis de individualizacao e de titulagdo por um individuo.
Segundo ALEXY, um primeiro elemento para a definichio de bem coletivo

constitucional é a referéncia a um bem nao distributivo e ndo divisivel:

Un bien es un bien colectivo de una clase de individuos cuando
conceptualmente, fatica o juridicamente, es imposible dividirlo en
partes y outorgarselas a los individuos. Cuando tal es el caso, el bien
tiene un caracter no-distributivo. Los bienes colectivos son bienes no-

distributivos.'®

Um segundo elemento é seu status de norma, seja como principio ou

como regra:

El concepto de bien colectivo puede ser pues definido de la seguinte

manera: X es un bien colectivo si X es no-distributivo y la creacién o

conservacién de X esta ordenada prima facie o definitivamente'?'.

A aproximacdao para o ordenamento interno pode ser buscada na
diferenciacdo apresentada por TEORI ALBINO ZAVASCKI, que conceitua como
coletivos os “direitos subjetivamente transindividuais (=sem titular determinado) e
materialmente indivisiveis” '?>. Podem ser divididos em duas modalidades quais

sejam, o difuso'?® e o coletivo stricto sensu’®.

120 ALEXY, Robert. El concepto e validez del derecho. p. 187.
121 ALEXY, Robert. El concepto e validez del derecho. p. 188.
122 7ZAVASCKI.Teori Albino. Processo coletivo. Sdo Paulo: RT, 2006, p. 42.

2% O inciso | do paragrafo Unico do art. 81 da Lei n. 8.078/90, conceitua direitos difusos como “...] os
transindividuais, de natureza indivisivel, de que sejam titulares pessoas indetermidadas e ligadas
por circunstancias de fato.” (BRASIL. Lei n. 8.078, de 11 de setembro de 1990. Dispde sobre a
protecdo do consumidor e d& outras providéncias. Disponivel em < http://www.planalto.gov.br >
Acesso em 01.12.2006).
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Apesar de se diferenciarem das normas de direitos individuais devido a
impossibilidade de distribuicdo, os bens coletivos constitucionais aproximam-se
dessas em razao de, estruturalmente, apresentarem-se sob forma de regras
(normas definitivas) ou de principios (normas prima facie).'®® Ao apresentarem-se
como regras ou como principios, os bens coletivos constitucionais mantém as
caracteristicas peculiares a essas formas estruturais, em especial no tocante ao

procedimento de resolucao dos conflitos e das colisdes entre eles.

ALEXY adverte, entretanto, que as relagcbes entre direitos fundamentais e
bens coletivos constitucionais nao se apresentam de forma simples. Identifica quatro
posturas possiveis de serem tomadas a respeito do tema: (1) uma que qualifica um
direito individual como um meio para um bem coletivo; (2) uma que sustenta ser
um bem coletivo um meio para direitos individuais; (3) uma terceira que afirma
serem 0s bens coletivos exigéncia de cumprimento de normas de direitos
fundamentais; (4) e uma que diz que entre os bens coletivos e os direitos
fundamentais ndao ha relacdo de meio/fim (posicdes 1 e 2) ou de indentidade
(posicdo 3), que sdo objetos de categorias diferentes. '%°

1240 inciso Il do paragrafo tnico do art. 81 da Lei n. 8.078/90, conceitua direitos coletivos como [...]
os transindividuais, de natureza indivisivel, de que seja titular grupo ou classe de pessoas ligadas
entre si ou com a parte contraria por uma relagao juridica de base.” (BRASIL. Lei n. 8.078, de 11
de setembro de 1990. Dispbe sobre a protecdo do consumidor e da outras providéncias.
Disponivel em < http://www.planalto.gov.br > Acesso em 01.12.20086).

“Los principios pueden referir-se tanto a derechos individuales como a bienes colectivos. Asi, em
el fallo Lebach, se enfrentan dos principios de los cuales el uno garatiza un derecho prima facie a
la proteccién de la personalidad y el otro un derecho prima facie a la liberdade de informacion. En
cambio, en la resolucién sobre la incapacidad procesal entran en colision el derecho a la vida y a
la integridad, fisica con el principio de la garantia de una aplicacién funcional del derecho penal, es
decir, con un principio se refiere a un bien colectivo. La jurisprudencia del Tribunal Constitucional
Federal ofrece una cantidad de ejemplos de bienes colectivos como objetos de principios. La
escala se extiende desde la salud publica, el abastecimiento energético y el aseguramiento
alimenticio, pasando por la lucha contra la desocupacién hasta afianzamiento de la estrucutra
interna de las Fuerzas Armadas, la seguridad de la Republica Federal de Alemania y la proteccion
del orden democratico en liberdad. El hecho de que un principio se refiera a este tipo de bienes
colectivos significa que ordena la creacién o mantenimiento de situciones que satisfacen, en la
medida lo mas alta posible, de acuerdo con las posibilidades juridicas y féticas, critérios que van
mas alla de la validez o satisfaccion de derechos individuales.” (ALEXY, Robert. Teoria de los
derechos fundamentales. p. 109-110).

Nas palavras de ALEXY: “Es posible distinguir cuatro relaciones entre derechos individuales y
bienes colectivos, que pueden ser reciprocamente combinadas de multiple manera: (1) Un
derecho individual es exclusivamente un medio para un bien colectivo. Una tal relacién
supone, por exemplo, quien considera que el derecho a la propiedad es simplemente un medio
para la obtencion de la productividad econémica. Una colisién entre el derecho y el bien colectivo
gueda excluida pues, cuando el derecho pierde su caracter medio o hasta impiede la produtividad,
ya no existe ninguna razén para mantenerlo. Si todos los derechos individuales fueran sélo medios
para bienes colectivos, ya no podrian existir colisiones entre derechos individuales y bienes

125
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Cabe destacar que, no caso de colisdo'®’ entre direitos fundamentais e

bens coletivos constitucionais, ALEXY defende a prevaléncia dos direitos

fundamentais individuais a menos que existam razdes mais fortes para priorizacéo

dos bens coletivos constitucionais:

No excluye el desplazamiento de derechos individuales por parte de
bienes colectivos. Exige simplemente que para la solucion requerida
por los bienes colectivos existan razones mas fuertes para que la
requerida por los derechos individuales. '

Com essa posicdo, cria-se uma presuncao a favor dos direitos

fundamentais de forma que a carga argumentativa recai sobre quem sustenta a

prevaléncia, no caso concreto, de determinado bem coletivo constitucional frente a

um direito individual.

1.2 CONCEITO DE DIREITOS FUNDAMENTAIS PRESTACIONAIS.

A possibilidade de manejo das categorias regras, principios, direitos

fundamentais na forma acima apresentada depende de sua compatibilidade com a

CRFB. Tal compatibilidade encontra-se presente, visto que a distincao entre regras e

principios, o conceito de direito fundamental nos limites acima apresentados e o

preceito da proporcionalidade, embora muitas vezes tratado como “principio”,

127
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colectivos. En este sentido, los derechos en tanto medios para bienes colectivos, no tendrian
fuerza propia. (2) Un bien colectivo es exclusivamente un medio para derechos. De una
relacion tal parte quien dice que la garantia de una aplicacién eficaz del derecho penal vale tan
s6lo para asegurar derechos individuales. Desde esta perspectiva, la colisién entre un derecho
individual con el principio de la garantia de una aplicacion eficaz del derecho penal es, en verdad,
una colisién entre derechos individuales (es decir, de los principios que los garantizan). Si todos
los bienes colectivos fueran exclusivamente medios para los derechos, habria tan solo colisiones
entre derechos. (3) Un bien colectivo es una situacion en la que valen o deben ser cumplidas
las normas que otorgan derechos individuales. Si esto valiera para todos los bienes colectivos,
no haria falta hablar de bienes colectivos. (4) Entre los derechos individuales y los bienes
colectivos no existen ni relaciones medio/fin (1) o (2) ni la relaciéon de identidad (3). Si los
derechos individuales no tienen ningun caracter absoluto, entonces, bajo el presupuesto (4), las
colisiones entre derechos individuales y bienes colectivos son colisiones entre objetos
categoricamente diferentes. Las relaciones del cuarto tipo pueden coexistir con relaciones del
primeiro al tercer tipo.” (ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 110, nota
79).

“Solo puede hablar-se de una colisién entre derechos individuales y bienes colectivos si, y en la
medida en que tienen carater de principios, es decir, son mandados de optimizacion.” (ALEXY,
Robert. El concepto e validez del derecho. p. 188).

ALEXY, Robert. El concepto e validez del derecho. p. 208.
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constituem-se em categorias reconhecidas e aplicadas pela doutrina e jurisprudéncia
constitucional do Brasil.

Esse acolhimento decorre diretamente da compatibilidade da estrutura
normativa da CRFB, em que se identificam normas com a caracteristica de
principios e normas com a caracteristica de regras. Nela ha previsdo de um rol de
direitos fundamentais que admitem classificacdo como normas que asseguram
direitos a acdes negativas, direitos a procedimentos e a acdes positivas. Esta ultima
classe, inclusive, de forma mais nitida do que a prevista na Constituicdo alema,
sobre a qual se baseou a construgdo da teoria de ALEXY'?°.

Antes de ser apresentado o conceito operacional de direitos fundamentais
prestacionais frente a CRFB, é importante situar que os critérios utilizados para
reconhecimento de normas com a caracteristica de direitos fundamentais variam

entre formais, materiais e formais materiais.

CANOTILHO trata do assunto apresentando uma divisdo entre direitos
formalmente fundamentais, formal e materialmente fundamentais e
materialmente fundamentais. Os primeiros sao fundamentais tdo somente por
estarem catalogados no texto constitucional como direitos fundamentais; os
segundos, além de estarem catalogados no texto constitucional, tratam de matérias
intrinsecas a direitos fundamentais; e os ultimos sao direitos intrinsecamente
fundamentais que néo estdo catalogados no texto constitucional, mas em legislacéao

diversa'®,

O estabelecimento de critérios para identificacdo de direitos

materialmente fundamentais, como adverte CANOTILHO, é problematico: “A

orientacdo tendencial de principio é a de considerar como direitos

29 LEIVAS explica que, na Alemanha, discute-se sobre a possibilidade de direitos sociais n&o
expressos serem obtidos de forma interpretativa de outras normas constitucionais, especialmente
da liberdade fética, ja que na Constituicdo aleméa o Unico direito fundamental social expresso é o
gue assegura as maes o direito de protecao e assisténcia da comunidade — art. 6, alinea 4. No
Brasil, afirma, a CRFB “possui um elenco extenso de direitos fundamentais sociais”, mas em que
pese tais previsdes, identifica outras tantas presta¢cdes ndo previstas e que dao certa utilidade
para a discussdo no ambito local. (LEIVAS, Paulo Gilberto Cogo. Teoria dos direitos
fundamentais sociais. p. 90).

130 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional. p. 400.
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extraconstitucionais fundamentais os direitos equiparaveis pelo seu objecto a

importancia aos diversos tipos de direitos formalmente fundamentais'®'.

SARLET, ao tratar da fundamentalidade formal e material, disse que a
primeira esta voltada ao direito constitucional positivo e decorre — no direito
constitucional patrio — de: (a) como parte integrante do texto constitucional, situar-se
no apice de todo o ordenamento juridico; (b) contar com limites formais e materiais a
sua reforma pelo legislador derivado; (c) ser norma imediatamente aplicavel e
vinculante das entidades publicas. A segunda - a fundamentalidade material -
decorre, conforme o autor, da circunstancia de serem elementos integrantes da
constituicdo material, contendo decisdes fundamentais sobre a estrutura do Estado e
da Sociedade'®?. Propds uma definicao de direitos fundamentais, tomando em conta
a conjugacao de critérios formais e materiais, admitindo, portanto, uma conceituagao
aberta:

Direitos fundamentais sao, portanto, todas aquelas posi¢des juridicas
concernentes as pessoas, que, do ponto de vista do direito
constitucional positivo, foram, por seu conteudo e importancia
(fundamentalidade em sentido material), integradas ao texto da
Constituicao e, portanto, retiradas da esfera de disponibilidade dos
poderes constituidos (fundamentalidade formal), bem como as que,
por seu conteudo e significado, possam l|hes ser equiparados,
agregando-se a Constituigdo material, tendo ou n&o, assento na
Constituicao formal (aqui considerada a abertura material do
Catéalogo)™®.

BONAVIDES™*, por sua vez, sustenta que seriam direitos fundamentais,
segundo critérios formais, aqueles direitos ou garantias nomeados e especificados
no instrumento constitucional e que dele recebessem um grau mais elevado de
garantia ou seguranca, seja pela imutalibilidade ou pela mutabilidade dificultada. Do
ponto de vista material, os direitos fundamentais variariam conforme a ideologia, a
modalidade de Estado, a espécie de valores e principios consagrados na

Constituicao.

131 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional. p. 401.
132 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. p. 80.

% SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2001, p. 82.

13* BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. p. 515.
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JOSE AFONSO DA SILVA atribui ao qualificativo “fundamental” a: “[...]
indicacao de que se trata de situacdes juridicas sem as quais a pessoa humana nao
se realiza, ndo convive, e, as vezes, nem mesmo sobrevive; fundamentais do
homem no sentido de que a todos, por igual, devem ser, ndo apenas formalmente
reconhecidos, mas concreta e materialmente efetivados”'**. Como caracteristicas
dos direitos fundamentais, reconhece a historicidade, a inalienabilidade, a

imprescritibilidade e a irrenunciabilidade.

GONET BRANCO™® trilha caminho préximo, ao afirmar que as
caracteristicas mais frequentemente associadas aos direitos fundamentais seriam a
universalidade, a  historicidade, a inalienabilidade/indisponibilidade, a
constitucionalizacdo, a vinculacdo dos poderes, a aplicabilidade imediata e a de
serem absolutos.

No Brasil, se a norma nao estiver integrada ao texto da Constituicdo, ndo
gozara da mesma forga e protecao atribuidas as normas formalmente fundamentais.
A Constituicao da Republica Federativa do Brasil, no Titulo Il, trata “Dos Direitos e
Garantias Fundamentais”, titulo esse, dividido em cinco capitulos: “Capitulo | — Dos
Direitos de Deveres Individuais e Coletivos” (art. 5°%); “Capitulo Il — Dos Direitos
Sociais (art. 62 a 11); “Capitulo lll — Da Nacionalidade (art. 12 e 13)”; “Capitulo IV —
Dos Direitos Politicos (art. 14 a 16)”; e “Capitulo V — Dos Partidos Politicos (art. 17)”.

Muito embora transpareca a idéia de que os direitos fundamentais
existentes sejam somente aqueles contidos no Titulo Il da CRFB, o certo é que,
assim como referido por HESSE em relacdo & Constituicdo alema'®, direitos

fundamentais sdo encontrados em outros locais do texto constitucional brasileiro.

'35 SILVA, José Afonso. Curso de direito constitucional positivo. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2003. p. 178 € 181.

MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet.
Hermenéutica constitucional e direitos fundamentais. 1. ed. Brasilia: Brasilia Juridica, 2002,
322 p.

3" KONRAD HESSE, ao mencionar o primeiro titulo da “Lei Fundamental” da Alemanha, denominado
“Os Direitos Fundamentais”, afasta a idéia de que os direitos fundamentais seriam apenas os
contidos no referido titulo. Afirma que “Esse conceito, do qual parte o art. 93, alinea 1, nimero 49,
da Lei Fundamental, é meramente formal e, por causa disso, ndo esta em condigbes de expressar
algo sobre a peculiaridade e significado material dos direitos fundamentais” e que o dispositivo
mostra-se insuficiente mesmo frente ao direito constitucional positivo, pois nesse se encontram
outras normas da mesma natureza que nao foram relacionadas no titulo. (HESSE, Konrad.
Elementos de direito constitucional da Republica Federal da Alemanha. p. 225).

136
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Cita-se como exemplo de direitos fundamentais localizados fora do Titulo I, a
legitimacao para a iniciativa legislativa popular (art. 61, § 2°), o direito dos filhos ao
tratamento igualitario (art. 227, § 6°) e o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado (art. 225).

O § 22 do art. 5° da CRFB estabelece uma abertura para a incorporagéao
de direitos fundamentais decorrentes do regime, dos principios constitucionais e de

tratados internacionais:

Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem
outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou
dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil
seja parte.

Por uma das leituras deste dispositivo, tem-se que, concluido o
procedimento de internalizagcdo da norma internacional, o direito materialmente
fundamental nele estabelecido passaria a fazer parte do ordenamento juridico

brasileiro com a forga de lei ordinaria'®.

SARLET sustenta que é necessério ter cautela com o entendimento de
que existam direitos fundamentais oriundos de textos infraconstitucionais, porquanto
o § 2° do art. 5° da CRFB nao utiliza a expressao “lei”. Afirma que, a legislacao
ordinaria cabe a funcdo de regulamentar e concretizar os direitos fundamentais e

nao de eleva-los ao patamar de garantias fundamentais.

Também a tradicdo (sem qualquer exceg¢do) do nosso direito
constitucional aponta para uma exclusdo da legislacdo
infraconstitucional como fonte de direitos materialmente

138 Do ponto de vista do status normativo o Supremo Tribunal Federal tem posicdo no sentido de que,
realizada a internalizagdo, a norma internacional assume a forga de lei ordinaria e, portanto,
submissa a CRFB. “(...) E inquestionavel, dentro do sistema juridico brasileiro, que a
normatividade emergente dos tratados internacionais permite situar tais atos de direito
internacional publico, no que concerne a hierarquia das fontes, no mesmo plano e grau de
eficacia em que se posicionam as leis internas de carater meramente ordinario, como reconhece
a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (RTJ 58/70 - RTJ 83/809 - ADI 1.480-DF, Rel.
Min. CELSO DE MELLO) e acentua o magistério da doutrina (JOSE ALFREDO BORGES, in
Revista de Direito Tributario, vol. 27/28, p. 170-173; FRANCISCO CAMPOS, in RDA 47/452;
ANTONIO ROBERTO SAMPAIO DORIA, “Da Lei Tributaria no Tempo”, p. 41, 1968; GERALDO
ATALIBA, “Apontamentos de Ciéncia das Financas, Direito Financeiro e Tributario”, p. 110,
1969, RT; IRINEU STRENGER, “Curso de Direito Internacional Privado”, p. 108/112, 1978,
Forense; JOSE FRANCISCO REZEK, “Direito dos Tratados”, p. 470;475, itens 393-395, 1984,
Forense, v.g.). (...)”. (STF. Tribunal Pleno. HC 81319/GO. Rel. Min. CELSO DE MELLO
Brasilia/DF, 24.04.2002. DJU 19.08.2005).
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fundamentais, até mesmo pelo fato de nunca ter havido qualquer
referéncia a lei nos dispositivos que consagram a abertura de nosso
catalogo de direitos, de tal sorte que nos posicionamos, em principio,
pela inadmissibilidade dessa espécie de direito fundamental em
nossa ordem constitucional.’®

Nao afastou, por outro lado, da lei ordinaria, um sentido de reveladora de
direitos fundamentais passiveis de serem acolhidos pelo catalogo contido na
Constituicao.

A posicao de SARLET parece se confirmar com a Emenda Constitucional
n. 45, de 30 de dezembro de 2004, que, ao incluir o § 3° no art. 5° da CRFB,
estabeleceu uma espécie qualificada de procedimento de internalizacao, destinado
a tratados e convengdes internacionais sobre direitos humanos e que confere status
de emenda constitucional a norma internacional, se aprovada em dois turnos, por

trés quintos dos membros da Camara Federal e do Senado Federal:

§ 32 Os tratados e convencoes internacionais sobre direitos
humanos que forem aprovados, em cada Casa do Congresso
Nacional, em dois turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos
membros, serao equivalentes as emendas constitucionais. (grifei)

Vé-se do dispositivo que a qualidade de direito fundamental somente sera
atingida mediante procedimento legislativo com quorum tipico de emenda
constitucional. A exigéncia parece demonstrar que o ordenamento ndo admite a
veiculacdo de direito fundamental em ato legislativo com forca de lei ordinaria'*,
pois, se assim fosse, ndo haveria necessidade de alteracdo do procedimento de
internalizacao de tratados, visto que o ja existente o faz com forga de lei ordinaria.

N&o obstante os elementos acima expostos, para fins desse trabalho, a
expressao dispositivos de direitos fundamentais referir-se-a aos dispositivos

constantes no Titulo Il da CRFB, bem como a outros dispositivos constantes no texto

'3 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais. p. 93.

%9 Neste sentido a posigdo do Min. Gilmar Ferreira Mendes, do STF, expressada em voto proferido
no RE 466.343-1/SP: “Em termos praticos, trata-se de uma declaracao eloqliente de que os
tratados ja ratificados pelo Brasil, anteriormente a mudanga constitucional, e ndo submetidos ao
processo legislativo especial de aprovacao no Congresso Nacional, ndo podem ser comparados
as normas constitucionais.” (STF. Tribunal Pleno. RE 466.343-1/SP. Rel. Min. César Peluso,
Brasilia/DF, Julgamento suspenso por pedido de vista).
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constitucional que, pelo seu conteudo, tenham sido reconhecidos pela doutrina e
jurisprudéncia como veiculadoras de normas de direito fundamental. Com tal
caracteristica, por exemplo, a norma que assegura o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado (art. 225 da CRFB)'*'. Ressalte-se, de outro lado, que o
rol de disposi¢cdes de direito fundamental da CRFB admite classificacdo em normas
que asseguram direitos a acbdes negativas, direitos a procedimentos e a acdes
positivas. Esta ultima classe, inclusive, de forma mais nitida do que a prevista na
Constituicdo alema, sobre a qual se baseou a construcdo da teoria de ALEXY'*.

Sob a denominacdo de direitos fundamentais prestacionais serao
considerados os dispositivos de direitos fundamentais cujo cumprimento exija uma
acao por parte do Estado em favor do titular do direito nela previsto, cujo objeto do

direito deve ser um bem material ou um servigo.

Nao raro, a efetivacdo de um direito fundamental prestacional buscado
perante o Poder Judiciario pode implicar em colisdo com outros dispositivos de
direito fundamental previstos na Constituicdo e, em geral, colocam-se em colisdo
com principios formais como o da separacao dos poderes, o democratico e o da
legalidade. Comum o enfrentamento de tais colisbes, sem o estabelecimento de um
procedimento argumentativo que seja apto a identificar e delimitar os limites entre os
principios fomais e as normas de direitos fundamentais, tem obtido resultados
insatisfatorios em razao de serem adotadas posicdes extremas tanto em favor de um
quanto de outro. Tal excecdo, quando nao identificada, gera perplexidade por
imporem decisdes dificeis de serem aceitas. E nesse contexto que o manejo do
preceito da proporcionalidade e do conceito de margens de aco, temas que serao
objeto de apreciacdo no proximo capitulo, aparecem como instrumentos
argumentativos aptos a nortear a formulacdo de decisdes racionalmente melhor

controlaveis.

" Para DOBROWOLSKI: “A Constituicdo de 1988 possui um amplo catdlogo de direitos
fundamentais, constante do seu Titulo Il, denominado ‘Dos Direitos e Garantias Fundamentais’,
sendo ali mencionados, sucessivamente, os Direitos Individuais e Coletivos (Capitulo 1), os
Direitos Sociais (Capitulo 1), os Direitos de Nacionalidade (Capitulo 1ll) e os Direitos Politicos
(Capitulo 1V). Além destes, outros sao arrolados no restante do texto constitucional. Para
exemplificar, pode-se apontar o direito de acesso aos cargos publicos (art. 37, inciso | a V) e 0
direito ao meio ambiente equilibrado (art. 225).” (DOBROWOLSKI, Silvio. Direitos fundamentais —
a clausula de expansao do art. 5, paragrafo 29, da Constituicdo de 1988. Revista do Tribunal
Regional Federal da 42 Regiao, n. 61, p. 45-85, 2006, p. 53).

%2 \/ide nota 129.



CAPITULO 2

PRECEITO DA PROPORCIONALIDADE

2.1 O PRECEITO DA PROPORCIONALIDADE.

A aplicacdo do preceito’® da proporcionalidade’*

, segundo parte da
doutrina brasileira, poderia ser justificada mediante referéncia a dispositivos
positivados no texto constitucional. BONAVIDES sustenta que o “principio” da
proporcionalidade é direito positivado no ordenamento constitucional, ndo em uma
“norma juridica global”, mas em expressdes contidas em normas esparsas no texto

constitucional'*®, sendo principio decorrente do Estado de Direito'*.

3 ALEXY entende ser incabivel chama-lo de “principio”, visto que seus componenes adequacdo,
necessidade e proporcionalidade em sentido estrito tém caracteristicas de regras, ou seja, ou séo
cumpridos ou descumpridos, de forma que ndo se enquadrariam no conceito de princios como
mandados de otimizacdo. “La maxima de proporcionalidad suele ser llamada ‘principio de
proporcionalidad’. Sin embargo, no se trata de un principio en el sentido aqui expuesto. La
adecuacioén, necesidad y proporcionalid en sentido estricto no son ponderadas frente a algo
diferente. No es que una veces tengan precedéncia y otras no. Lo que se pregunta mas bien es si
las maximas parciales son satisfechas o no, y su no satisfaccion tiene como consecuencia la
ilegalidad. Por lo tanto, las tres maximas parciales tienen que ser catalogadas como reglas.”
(ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 112 - nota 84).

Com a mesma posigao, Eros Roberto Grau (GRAU, Eros Roberto. Ensaio e discurso sobra a
interpretacao/aplicacao do direito. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 183).

Muito embora na edicdo espanhola seja utilizada a expressdo “maxima”, neste estudo, opta-se
pela adocao da expressao “preceito”.

Para uma distincao frente ao “principio da razoabilidade” vide SILVA, Luis Virgilio da Silva. O
proporcional e o razoavel. Sdo Paulo: RT, v. 798, abril 2002, p. 22-50.

“O Direito Constitucional brasileiro acolhe de maneira copiosa expressdes nitidas e especiais de
proporcionalidade, isto €, regras de aplicagao particularizada ou especifica do principio, a que se
refere a Constituicao, sem todavia explicitad-lo, como séi ocorrer, por exemplo, com alguns direitos
sociais ou no campo do Direito Tributario (§ 1% do art. 149) ou ainda no Direito Eleitoral
relativamente a representacdo proporcional como regra constitucional de composigdo de uma das
Casas do Poder Legislativo (caput do § 12 do art. 45). A aplicagcdo do principio se insere, do
mesmo passo, particularizado em figura de norma, nos seguintes lugares do texto constitucional: -
Incisos V, X e XXV do art. 5° sobre direitos e deveres individuais e coletivos; incisos IV, V e XXI do
art. 72 sobre direitos sociais; § 32 do art. 36 sobre intervencdo da Unido nos Estados e no Distrito
Federal; inciso IX do art. 37 sobre disposicdes gerais pertinentes a administragdo publica; § 42,
bem como alineas ¢ e d do inciso Il do art. 40 sobre aposentadoria de servidor publico; inciso V
do art. 40 sobre competéncia exclusiva do Congresso Nacional; inciso VIII do art. 71 da Se¢éo que
dispbe sobre fiscalizagdo contabil, financeira e orgamentaria; paragrafo uUnico do art. 84 relativo a
competéncia privativa do Presidente da Republica; incisos Il e IX do art. 129 sobre funcdes
constitucionais do Ministério Publico; caput do art. 170 sobre principios gerais da atividade
econdmica; caput e §§ 3%, 4° e 5° do art. 173 sobre exploracdo da atividade econ6mica pelo

144
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BARROS trilha caminho préximo, ao sustentar que o “principio” da
proporcionalidade decorre do Estado de Direito ou Estado Democratico de Direito e

da idéia de direitos fundamentais'?’.

Menciona, entdo, um contexto normativo
constitucional o qual engloba a dignidade da pessoa humana, a abertura do rol de
direitos e garantias fundamentais, a garantia da eternidade, da reserva legal, da
protecdo judiciaria, instrumentos de protecdo contra omissao legislativa, indicando
os artigos 19, 52, § 19, 52, Il, XXXV, LIV, LXXI, § 29, 60, § 42, IV, e 103, § 2°, como

base do “principio” da proporcionalidade. '

BRITTO difere, pois afasta-se da busca da indicacdo de dispositivos
constitucionais como fundamento para reconhecimento da proporcionalidade. Afirma
que, na resolucao de colisdes entre normas-principio constantes na Constituicao,
tem aplicagdao o chamado “principio da proporcionalidade”, tido pelo autor, ndo como
uma categoria metajuridica, mas como um “principio constitucional inexpresso, do
tipo instrumental’, decorrente l6gico do tensionamento entre principios

constitucionais'*°.

Adota esse estudo, entretanto, a posicao de ALEXY no sentido de que o
preceito da proporcionalidade é uma decorréncia légica da estrutura dos principios
como mandados de otimizacdo. Em razédo disso, ndo ha necessidade de se buscar,
no texto constitucional, autorizacdo expressa ou implicita decorrente de
interpretacdo e conjugacao de dispositivos nela constantes, para justificar o recurso
ao preceito da proporcionalidade na resolugdo de colisdo entre principios. VIRGILIO
AFONSO DA SILVA, tendo em conta a CRFB, segue essa linha de posicionamento:

Estado; § 12 do art. 174 e inciso IV do art. 175 sobre prestacdo de servicos publicos.”
(BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. p 395).

1% BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. p 396.

Y BARROS, Suzana de Toledo. O principio da proporcionalidade e o controle de
constitucionalidade das leis restritivas de direitos fundamentais. 3. ed. Brasilia: Brasilia
Juridica, 2003, p. 100.

%8 O principio da proporcionalidade, como uma das varias idéias juridicas fundantes da Constituic&o,
tem como assento justamente ai, nesse contexto normativo no qual estdo introduzidos os direitos
fundamentais e os mecanismos de respectiva protecdo. Sua aparicdo se da a titulo de garantia
especial, traduzida na exigéncia de que toda intervengdo estatal nessa esfera se dé por
necessidade, de forma adequada e na justa medida, objetivando a maxima eficacia e otimizacao
dos varios direitos fundamentais concorrentes (HESSE)” (BARROS, Suzana de Toledo. O
principio da proporcionalidade e o controle de constitucionalidade das leis restritivas de
direitos fundamentais. p. 95)

' BRITTO, Carlos Ayres. Teoria da constitui¢do. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 197.
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A despeito da opinido de inumeros juristas da mais alta capacidade,
entendo que a busca por uma fundamentacgao juridico-positiva da
regra da proporcionalidade é uma busca fadada a ser infrutifera.

A exigibilidade da regra da proporcionalidade para a solugdo de
colisbes entre direitos fundamentais ndo decorre deste ou daquele
dispositivo constitucional, mas da propria estrutura dos direitos

fundamentais'°.

Com efeito, os principios como mandados de otimizagdo exigem que sua
satisfacdo se dé na maior medida possivel, dentro das possibilidades juridicas
(principios contrapostos) e faticas (condigbes) existentes. A necessidade da maxima
satisfacdo de todos os principios leva, no caso de colisdo, a raciocinios de
comparagéo na busca por um maior atendimento dos principios incidentes, visto que
as restricdbes imprimidas aos principios ndo podem ser inuteis, inidbneas ou

desproporcionais.

O preceito da proporcionalidade, dessa forma, decorre logicamente da
estrutura prima facie dos principios, tornando desnecessario qualquer esforco no

sentido de busca por um fundamento normativo dentro do texto constitucional.

A exigéncia de respeito a proporcionalidade deve ser verificada mediante
a apreciacao individualizada, subsidiaria e sucessiva na ordem apresentada, de
forma que a averiguacdo da desproporcionalidade de uma medida nao exija que
seja realizada a analise de todos os sub-preceitos da adequacido, necessidade e

proporcionalidade em sentido estrito''.

190 SILVA, Luis Virgilio da. O proporcional e o razoavel. p. 43.

31 | uis Virgilio da Silva menciona a existéncia de trés tendéncias quanto ao niimero de sub-preceitos
da proporcionalidade: “A primeira delas, amplamente majoritaria — e aqui seguida — adota a divisao
em trés sub regras: adequagao, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito. A segunda,
adotada principalmente por Bdckenférde e Schlink, aceita somente a andlise da adequacéo e da
necessidade, excluindo o sopesamento que a andlise da proporcionalidade em sentido estrito
implica. Por fim, a terceira tendéncia costuma identificar um elemento adicional, que precede a
andlise da adequagdo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito: a andlise da
legitimidade dos fins que a medida questionada pretende atingir. Essa tendéncia & perceptivel
principalmente nos autores que se ocupam com a aplicagéo da regra da proporcionalidade perante
a Corte Européia de Direitos Humanos.” (SILVA, Luis Virgilio da. O proporcional e o razoavel. p.
34).
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2.1.1 Adequacao

Segundo ALEXY, o preceito da proporcionalidade, com seus preceitos
parciais da adequacdo, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito'>

decorre, logicamente, da caracteristica de otimizac&do dos principios'®.

O preceito parcial da adequacao exige a demonstracao de aptiddo do ato
e sua conformidade com o fim que motivou a sua adoc¢do, ou seja, 0 meio proposto
deve ser apto & promogdo™* do fim pretendido. Essa verificacdo deve ser feita
mediante a analise do(s) meio(s) proposto(s) e sua aptidao concreta de gerar efeitos
tendentes a promocao de determinado direito.

Propostos os meios M1 e M2 para a realizagao do direito P e comprovado
que M2 nao é apto a promocgao de P, tem-se que o preceito parcial da adequacéo é

preenchido em relacao a M1.

ALEXY exemplifica trazendo caso julgado pelo Tribunal Constitucional
Federal alemdo em que se exigia de cabeleireiro, que possuia em seu
estabelecimento maquina automatica de venda de tabaco, a demonstracdo de
conhecimento técnico para exercer a venda de tais produtos, conforme determinava

a lei de comércio local.

Ao decidir, o Tribunal concluiu que a exigéncia de conhecimentos técnicos
para o comércio do produto (meio) ndo era idénea (adequada) para proteger 0s

consumidores de danos econémicos e a saude (fim). Em conseqiiéncia, a medida

%2 Para facilitar a exposicdo, serd grafada com letra inicial maitiscula a palavra proporcionalidade,

qguando aparecer isoladamente e se referir ao preceito principal; e sera grafada com letra
mindscula quando se referir ao preceito parcial, proporcionalidade em sentido estrito.

158 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 111/112.

% Segundo Gilmar Mendes “O meio é adequado se, com sua utilizagdo, o evento pretendido pode
ser alcangado (...)” (MENDES, Gilmar Ferreira. O principio da proporcionalidade na jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal. In: . Direitos fundamentais e controle de
constitucionalidade: estudos de direito constitucional. Sao Paulo: Celso Bastos, 1999. p. 71-87).

Acolhe-se, entretanto, a observagédo de Luis Virgilio da Silva para quem melhor é a utilizagcao do
verbo “fomentar” como tradugdo do verbo “férdern’ que significa fomentar, promover, de forma
gue o meio é adequado ndo apenas de alcangar o fim mas, também, se o fomenta, promove.
(SILVA, Luis Virgilio da. O proporcional e o razoavel. p. 36).
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resultava constitucionalmente vedada por ser inadequada a promocao do fim e por

vulnerar direito & liberdade de profissdo’>.
2.1.2 Necessidade

O preceito parcial da necessidade exige um exame comparativo entre os
meios propostos ao atendimento do fim pretendido. Um meio sera necessario, caso
o “fim ndo possa ser atingido de outra maneira que afete menos o individuo'®”.
Portanto, dentre as formas de promog¢do de uma finalidade, é preciso escolher
aquela que cause menores efeitos restritivos a outros principios e regras,

promovendo na mesma ou em maior medida o fim pretendido.

Sendo igualmente adequados ao atendimento de P os meios M1 e M2,

passa-se a verificar se 0s meios atingem algum outro principio ou regra.

Identificada a afetacdo do principio P pelo meio M1 e que M2 nao é
agressivo a P’ e a nenhum outro principio, tem-se, nessa configuracdo, que a
adocdao do meio M1 apresenta-se desnecessaria por ser prejudicial ao P

Necessaria, portanto, é a opgao por M2.

Pode ocorrer, na mesma situagao, que M1 restrinja P'e M2 restrinja P2
Nessa configuracao, a resolucdo do conflito exige o recurso ao terceiro subpreceito,
ja que é necessario avaliar qual dos principios (P*e P? deve ser restringido para a

satisfacdo de P.

Como exemplo, apresenta-se caso apreciado pelo Supremo Tribunal
Federal. Determinada empresa foi impedida de obter, junto ao Estado de Santa
Catarina, autorizagdo para impressao de notas fiscais em razdo de norma estadual
que proibia o fornecimento de tal documento para contribuintes que estivessem em
débito com a Fazenda estadual. Proposta demanda contra a negativa, a empresa
obteve em primeiro grau, julgamento de procedéncia do pedido, deferindo o acesso
ao documento. O Tribunal de Justica de Santa Catarina deu provimento ao recurso
do Estado para afastar a ilegalidade da medida. Argumentou-se, no érgao colegiado,

15 ALEXY, Robert. Epilogo a la teoria de los derechos fundamentales. Tradugdo do aleméo para
o espanhol de Carlos Bernal Pulido. Madrid: Centro de Estudios, 2004, p. 40.

1% Enunciado formulado pelo Tribunal Constitucional Federal [BverfGE 38, 281 (302)], apud ALEXY,
Robert. Teoria de los derechos fundamentales p. 114.
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gue a recusa na expedicdo do documento nao restringira o direito do contribuinte de
exercer a atividade mercantil, pois haveria como alternativa, até a regularizacdo do
débito, a utilizacdo de nota fiscal modelo "1", fornecida pela Exatoria estadual, com
as quais poderia prosseguir suas atividades comerciais.

Interposto Recurso Extraordinario, o Supremo Tribunal Federal o acolheu
para afastar a vedacgao contida na norma, ao entendimento de que ela, efetivamente,
prejudicava o exercicio da atividade econémica. O relator, Min. Marco Aurélio,
argumentou que a disposicao do Estado estaria a possibilidade de propositura de
execucao fiscal:

A Fazenda h& de procurar o Judicidrio visando a cobranca, via
executivo fiscal, do que devido, mostrando-se impertinente recorrer a
métodos que acabem inviabilizando a prépria atividade econémica,
como é o relativo a proibicao de as empresas em débito, no tocante a
obrigagdes, principal e acessorias, vir a emitir documentos
considerados como incluidos no género fiscal. Imagine-se o que
implica, a cada negoécio juridico, ter-se de requerer a reparticao
fazendaria competente a emissdo de nota fiscal avulsa. A regéncia
local da matéria abrange previsdo incompativel com a ordem natural
das coisas, com o principio constante do paragrafo Unico do artigo
170 da Carta da Republica, segundo o qual é assegurado a todos o
livre exercicio de qualquer atividade econémica. [...]

A lei estadual contraria, portanto, os textos constitucionais evocados,
ou seja, a garantia do livre exercicio do trabalho, oficio ou profissao -
inciso XIII do artigo 5° da Carta da Republica - e de qualquer
atividade econbémica paragrafo unico do artigo 170 da Constituicao
Federal."’

A argumentacao poderia ser desenvolvida com a ajuda do que se tratou

neste topico.

Quanto a adequacéao da medida adotada (M1), parece nao haver duvidas
que a proibicdo de impressdo de notas fiscais, por criar embaraco a atividade
empresarial, efetivamente, constitui-se em meio que promove o interesse de

cobranca dos tributos, ja que essas, devendo emitir notas fiscais, ver-se-iam na

%7 STF. Tribunal Pleno. RE. 413.782-8/SC. rel. Min. Marco Aurélio. Julgamento em 17.03.2005. DJU
03.06.2005.



54

obrigacdo de quitar os débitos pendentes para ter acesso aos ditos documentos
fiscais. Todavia, identificam-se outros meios a disposicdo da Fazenda estadual para
a cobranca dos débitos, dentre eles a possibilidade de propositura de acédo de
execucao fiscal (M2).

Quando ha mais de um meio (M1 e M2) igualmente apto a promog¢ao do
interesse do Estado, passa-se a fase de verificacdo da necessidade. Somente sera
necessario o meio que for menos agressivo a outros direitos e interesses
constitucionalmente previstos. No caso, a correta verificacdo do sub-preceito
necessidade exige que sejam apreciadas as restricdes a outros direitos decorrentes
de cada um dos meios propostos.

Muito embora o Supremo Tribunal Federal tenha reconhecido a existéncia
de outros meios a disposicao do Estado para a promocao de seu interesse, nao
apresentou argumentacdo tendente a demonstrar quais e porque seriam “menos
invasivos” que aquele combatido na demanda. A propésito, o Ministro Gilmar
Mendes se valeu de presuncdo de menor restritividade desses demais meios no
teste de proporcionalidade que empreendeu sobre a norma de proibicdo de
impressao de notas fiscais:

[...] Senhor Presidente, como ja me manifestei inicialmente, ndo
entraria nessa discussdo ou na tecnicalidade do tributo. A mim
afigura-se bastante e suficiente a consideracdo de que o Estado,
como demonstrou o Ministro Marco Aurélio, dispde de meios outros
para efetuar a cobranga e de que a féormula adotada pelo Estado, a
meu ver, ndo passa no teste da proporcionalidade.

Ja no sentido da adequagao, até poderia haver uma adequagao entre
meios e fins, mas certamente ndo passaria no teste da necessidade,
porque ha outros meios menos invasivos, menos drasticos e
adequados para solver a questdo. Por outro lado, é claro que a
mantenga deste modelo pode inviabilizar, conforme Vossa
Exceléncia também destacou, o proprio exercicio de uma licita
atividade profissional da recorrente.]...]"*®

%8 BRASIL. STF. Tribunal Pleno. RE 413.782/SC. Min. Marco Aurélio. Brasilia/DF, 17/03/2005. DJU
03/06/2005.
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A fundamentacéao, apesar de se utilizar do procedimento de verificagdo da
proporcionalidade, deixou de apresentar, de forma completa, os fundamentos pelos
quais o meio julgado inconstitucional seria mais restritivo que o outro a disposicao do
Estado. Partiu-se da presuncao de que o procedimento judicial de execucao fiscal é
menos invasivo, 0 que parece ser verdadeiro, mas tal conclusdo, do ponto de vista
de correcao do procedimento formal de verificacdo da proporcionalidade, exigiria

demonstracdo especifica de tal qualidade.'®
2.1.3 Proporcionalidade em sentido estrito

O preceito parcial da proporcionalidade em sentido estrito ou da
ponderacdo exige que, quanto maior o grau de satisfacdo de um principio e de
restricdo a um outro, maior devera ser o grau de sua importancia para o caso

concreto.
ALEXY apresenta a seguinte regra:

Cuanto mayor es el grado de la no satisfaccion o de afectacion de
um principio, tanto mayor tiene que ser la importancia de la

satisfaccion del outro'.

A verificacdo desse grau de importancia exige que, em um primeiro
momento, seja determinado o grau da nao-realizacdo ou o prejuizo de um principio;
na sequéncia, a comprovacao da importancia da realizacao do principio em sentido
contrario. E, por fim, que seja demonstrado se a importancia da realizacdo do

principio em sentido contrario justifica o prejuizo ou a nao-realizacdo do outro.

159 A questéo poderia ser aprofundada (e complicada) acrescentando-se um outro argumento a favor
do procedimento do Fisco, qual seja, até que ponto seria toleravel e de interesse do Estado e da
sociedade a ampliagdo do quadro de funcionarios que seriam necessarios aos procedimentos de
cobranga judicial de cada um dos contribuintes devedores de tributos. Essa particularidade ja foi
percebida pelo Tribunal Constitucional aleméo conforme relata ALEXY: “El particular no puede
esperar que, afin de evitar intervenciones enos derechos fundamentales, ‘los recursos publicos,
disponibles sélo en una cantidad limitada, sean utilizados méas alla de una medida razonable
esperada por la sociedad, para formar un cuerpo de funcionarios competentes cuya finalidad sea
luchar contra dichas irregularidades’.” (ALEXY, Robert. Epilogo a la teoria de los derechos
fundamentales. p. 47).

180 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 161.
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Pertinente a observagao de SILVA:

Para que uma medida seja reprovada no teste da proporcionalidade
em sentido estrito, ndo € necessario que ela implique a néao
realizagdo de um direito fundamental. Também n&o € necessario que
a medida atinja o chamado nucleo essencial de algum direito
fundamental. Para que ela seja considerada desproporcional em
sentido estrito, basta que os motivos que fundamentam a adogao da

medida ndo tenham peso suficiente para justificar a restricao ao bem

fundamental atingido™'.

Dessa forma, pouco importa, pelo menos no ambito da analise concreta, o
argumento de que € necessdria a manutengdo de um “ndcleo essencial” dos direitos
fundamentais, porque, nao raro, a promoc¢ao de um direito implica na subtracao total

da protecao do outro direito que se encontra em colisao.

Se M1 é o Unico meio adequado a promocgao de P, mas verificado que
representa impedimento a realizacdo de P’ entdo, a ponderacao deve ser realizada
entre P e P'a fim de estabelecer qual deve ser privilegiado. Acaso P deva ser
privilegiado, a decisdo deve recair, necessariamente, em M1. Acaso P? seja
privilegiado, ndo se podera adotar M1.

Pode ocorrer, em uma dada situacédo, que M1 restrinja P, M2 restrinja P?
e M4 restrinja P2 Como esses meios prejudicam ou impedem P7?, P2e P3 é preciso

gue sejam confrontados com P a fim de se identificar a relacdo de prevaléncia.

Se P prevalecer apenas em face de P2 entdo, somente estara autorizada
a escolha de M2, por ser o meio que satisfaz P e que causa restricdo a um principio

nao prevalente.

Se P prevalecer em relacdo a todos, deve-se estabelecer o confronto

entre os principios P, P2e P3a fim de identificar qual deles é menos prevalente.

No processo de ponderacao entre principios, o ponto fundamental é levar
em consideracao as circunstancias do caso concreto e estabelecer entre eles uma

relacdo de precedéncia sob determinadas condicbes. Em outras palavras, sob as

'81 SILVA, Luis Virgilio da. O proporcional e o razoavel. p. 41.
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circunstancias (C), o principio P*tem precedéncia sobre o principio P2 Sob outras
circunstancias (C'), o principio P?possui precedéncia sobre o principio P’ A teoria
dos direitos fundamentais, exposta ao longo desta dissertacdo, pressupde que
nenhuma norma possui precedéncia absoluta'®® isso como decorréncia da natureza

de mandado de otimizagdo dos principios.

O estabelecimento da regra de colisdo implica na identificacdo, no caso
concreto, das circunstancias diferenciadoras e relevantes para a formagao da norma

de precedéncia.

Como exemplo desse procedimento, ALEXY cita a decisdo do Tribunal
Constitucional Federal alemao que analisou o conflito entre o direito fundamental de
informacdo e o direito fundamental de protecao a dignidade. Trata-se do caso
Lebach'®.

O Tribunal relatou que, nas proximidades da cidade de Lebach, na
Alemanha, foram assassinados quatro soldados do exército federal que realizavam a
guarda de um depédsito de munigdes. Um dos responsaveis pelo crime foi
descoberto, julgado e condenado a pena de prisdo. Quando estava prestes a sair da
prisdo, um programa de televisdo comecgou a transmitir documentério chamado “O
assassinato de soldados em Lebach”. Em face disso, a pessoa condenada, que
estava prestes a sair da prisdo, levou ao Judiciario a alegacao de que a exibicdo do
documentario, em que seu nome e fotografia eram apresentados, violava seu direito

164

fundamental a intangibilidade de sua dignidade ™" e de livre desenvolvimento de sua

personalidade'®

além prejudicar sua ressocializagdo. Apds indeferimento pelos
tribunais ordinarios, foi apresentado um recurso constitucional perante o Tribunal

Constitucional Federal, o qual decidiu pela proibicdo da exibicdo do documentario.

12 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 95.

183 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 95ss.

164Segundo a Lei Fundamental alema: Art. 19, (1): “A dignidade do homem ¢ intangivel. Os poderes

publicos estdo obrigados a respeitd-la e protegé-la.” (ALEMANHA. Lei Fundamental para a
Republica Federal da Alemanha de 1949. Disponivel em
http://www.brasilia.diplo.de/Vertretung/brasilia/pt/03/Constituicdo. Acesso em 17.09.20086).

165 Segundo a Lei Fundamental alema: Art. 29, (2): “Todos tém direito ao livre desenvolvimento de sua
personalidade, contanto que ndo vulnerem os direitos dos demais e ndo atentem contra a ordem
constitucional ou a lei moral”. ALEMANHA. Lei Fundamental para a Republica Federal da
Alemanha de 1949. Disponivel em
http://www.brasilia.diplo.de/Vertretung/brasilia/pt/03/Constituicdo. Acesso em 17.09.2006.
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Na sua fundamentacao, primeiro, o Tribunal verificou se a exibicado do
documentario com referéncia ao nome e a imagem do autor do delito era adequada
aos fins de informacéao da populacdo sobre a eficacia da imposicao da pena, o efeito
de intimidacdo nos atores potenciais e o “fortalecimento da moral publica e da
responsabilidade social”.

Confirmada a adequacdao do meio, verificou a necessidade do meio
(mencdo do nome e imagem do autor do delito), tendo entendido que a indicagao
dos dados e da situacdo dos envolvidos seria necessaria a promogao dos fins
perseguidos.

Tendo em vista que a anélise dos dois sub-preceitos nao foi suficiente
para afastar o conflito, o Tribunal teve que passar a analise da proporcionalidade em
sentido estrito (ponderacao).

Na formulacdo da regra de colisdo, o Tribunal considerou as seguintes
circunstancias: (1) o documentério tratava de “repeticdo de uma informagao sobre
um delito que ndo responde a interesse atual de informacao”, e (2) a exibicao punha
“em perigo a ressocializacdo do autor”. A vista dessas circunstancias, deveria
prevalecer o direito de intimidade do condenado frente ao direito de informacéao.
Assim, uma informac&o televisiva repetida, que ndo responde a um interesse atual
de informacdo sobre um fato delituoso grave e que pée em perigo a ressocializacao

do autor esta jusfundamentalmente proibida.’®

Esse enunciado, apesar de nao ter sido formulado diretamente no texto
constitucional, € dele decorrente e apto a subsuncédo do caso concreto. Segundo
ALEXY, trata-se de norma de direito fundamental adscripta.®’

O sistema de resolucao de conflitos entre regras, por meio de normas de
excecao e o sistema de resolucdo de colisdo entre principios com base na
proporcionalidade, tem sido acolhido como compativel a operar diante da estrutura
normativa da CRFB. E pertinente invocar em defesa dessa afirmacgéo recentes

decisbes proferidas no ambito do Supremo Tribunal Federal que, com base na

188 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 97.

167 “[...] como resultado de toda ponderacion iusfundamental corecta, puede formularse una norma de
derecho fundamental adscripta con carater de regla bajo la cual puede ser subsumido el caso”.
(ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 98).
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verificagcdo da Proporcionalidade, tem apresentado fundamento para o controle de
constitucionalidade de dispostivos infraconstitucionais'®®. Com esta caracteristica, a
decisdo proferida no Habeas Corpus n. 82.969-4/PR, relatado pelo Min. Gilmar

Mendes. Nesse precedente, acolhe-se explicitamente a aplicacdo da

proporcionalidade'®®:

Lembre-se que o principio da proporcionalidade, também
denominado principio do devido processo legal em sentido
substantivo, ou ainda, principio da proibicdo do excesso, constitui
uma exigéncia positiva e material relacionada ao conteudo de atos
restritivos de direitos fundamentais, de modo a estabelecer um “limite
do limite” ou uma “proibigdo de excesso” na restricao de tais direitos.
A méaxima da proporcionalidade, na expressdo de ALEXY, coincide
igualmente com o chamado ndcleo essencial dos direitos
fundamentais concebido de modo relativo — tal como o defende o
proprio ALEXY. Neste sentido, o principio ou maxima da
proporcionalidade determina o limite Ultimo da possibilidade de
restricdo legitima de determinado direito fundamental. S&o trés as
maximas parciais do principio da proporcionalidade em sentido
estrito (...) Ha se perquirir-se, na aplicacao do principio da
proporcionalidade, se em face do conflito entre dois bens
constitucionais contrapostos, o ato, impugnado afigura-se
adequado (isto é, apto para produzir o resultado desejado),
necessario (isto é insubstituivel por outro menos gravoso e
igualmente eficaz) e proporcional em sentido estrito (ou seja, se
estabelece uma relacao ponderada entre o grau de um principio
e o grau de realizacdo do principio contraposto).'”

188 Segundo também constata COURA, “No ambito da jurispriidéncia constitucional no Brasil, por sua
vez, é possivel identificar alguns julgamentos, realizados tanto pelo Supremo Tribunal Federal
quanto pelo Superior Tribunal de Justiga nos quais tais [poderagao] concepgdes evidenciam-se.”
(COURA, Alexandre de Castro. Limites de possibilidades da tutela jurisdicional no paradgma do
estado democrético de direito: para uma andlise critica da ‘jurisprudencia de valores’. In.:
CATTONI, Marcelo. Jurisdicao e hermenéutica constitucional. Belo Horizonte: Mandamentos.
2004. 403-446).

189 Ainda que qualificada como “principio” e tida como sindnimo de “principio do devido processo legal
em sentido substantivo” a maneira pela qual foi construido o argumento demonstra que se trata de
aplicagao do preceito da Proporcionalidade.

""" BRASIL. STF. Habeas Corpus 82.969-7/SP, rel. Min. Marco Aurélio. Brasilia/DF, 30.09.2003. DJU

17.10.2008.
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Referéncias ao procedimento de verificacao da proporcionalidade também
podem ser identificados em decisdes de instancias inferiores do Poder Judiciario
brasileiro.'”" E preciso concordar, entretanto, com a observacdo apresentada por
LUIS VIRGILIO AFONSO DA SILVA de que em muitos casos a invocagdo da
Proporcionalidade feita em julgamentos, inclusive no STF, tém caracteristica apenas
retorica, uma vez que ndo é apresentada fundamentagdo com demonstracdo de
cada um dos elementos que a compdem'’?. Ainda que isso seja verdadeiro, tais
equivocos no exercicio de verificacdo da Proprocionalidade, se invalidam a
fundamentacéo no caso especifico, ndo afastam o reconhecimento de operatividade
do teste de proporcionalidade dentro do sistema juridico nacional e forca um

aprofundamento quanto ao manejo de seus conceitos.

Ao final deste tépico e antes de se adentrar ao conceito de margens de

acdo é preciso registrar que o procedimento de ponderacao, por se revestir de um

"' TRF 4% Regido. Terceira Turma. Apelacdo Civel 200104010852029/RS. Data da deciséo
12.09.2005. DJU 05.10.2005. rel. Juiza Véania Hack de Almeida. TRF 32 Regido. Primeira Turma.
Apelagdo Civel 95030529611/SP. rel. Juiz David Diniz. Data da decisdo 19.06.2001. DJU
23.10.2001. TRF 42 Regido. Quinta Turma. Agravo de Instrumento 200204010425259/PR. rel.
Paulo Afonso Brum Vaz. Data da decisdo 27.02.2003. DJU 19.03.2003.. TRF 42 Regido. Quarta
Secao. Peticdo 200104010701532/RS. rel. Juiz Fabio Rosa. Data da decisdo 21.11.2001. DJU
23.01.2002.

“O recurso a regra da proporcionalidade na jurisprudéncia do STF pouco ou nada acrescenta a
discussao [distingao entre proporcionalidade e razoabilidade] e apenas solidifica a idéia de que o
chamado principio da razoabilidade e a regra da proporcionalidade seriam sinénimos. A invocagao
da proporcionalidade é, ndo raramente, um mero recurso a um topos, com carater meramente
retorico, e ndo sistematico. Em inUmeras decisdes, sempre que se queira afastar alguma conduta
considerada abusiva, recorre-se a formula ‘a luz do principio de proporcionalidade ou da
razoabilidade, o ato deve ser considerado inconstitucional’.

Na decisao da liminar do sempre citado HC 76.060-4, por exemplo, o Tribunal faz uso da regra da
proprorcionalidade nos seguintes termos:

‘O que, entretanto, ndo parece resistir, que mais nao seja, ao confronto do principio da
razoabilidade ou da proporcionalidade — de fundamental importancia para o deslinde constitucional
da colisdo de direitos fundamentais -, € que se pretenda constranger fisicamente o pai presumido
ao fornecimento de uma prova de reforgo contra a presungao de que é titular’

Apesar de salientar a importancia da proprocionalidade ‘para o deslinde constitucional da colisao
de direitos fundamentais’, o Tribunal nao parece disposto a aplica-la de forma estruturada,
limitando-se a cita-la. Na deciséo, a passagem mencionada é a Unica a fazer referéncia a regra da
proporcionalidade do ato questionado, nem mesmo um real cotejo entre os fins almejados e os
meios utilizados. O raciocinio aplicado costuma a ser muito simplista e mecanico.
Resumidamente:

- a constituicdo consagra a regra da proporcionalidade;
- 0 ato questionado ndo respeita essa exigéncia;
- 0 ato questionado é inconstitucional.

O silogismo, inatacavel do ponto de vista interno, € composto de premissas de
fundamentagé@o duvidosa e é por isso bastante fragil quando se questiona sua admissbilidade do
ponto de vista externo.” (SILVA, Luis Virgilio Afonso. O proporcional e o razoavel. p. 31)

172
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carater estritamente formal, ndo fornece elementos para embasar a escolha das

circunstancias que serdo tidas como relevantes para a formulagcdo da regra de

colisdo. A escolha dessas circunstancias que servirdo para a formacao da regra de

colisdo n&o pode ser realizada arbitrariamente, devendo ser demonstrados os

fundamentos das opgdes realizadas. Segundo ALEXY, nem o0s principios nem as

regras regulam, por si mesmas, sua aplicacao de forma que, para a obtencdo de um

modelo completo, seria necessario um procedimento de aplicacao das regras e dos

principios:

Por lo tanto, los niveles de la reglas y los principios tienen que ser
completados con un tercer nivel. En un sistema orientado por el
concepto de la razén practica, este tercer nivel puede ser sélo el de
un procedimiento que asegure la racionalidad. De esta manera,
surge un modelo de sistema juridico de tres niveles que puede ser
llamado “modelo reglas/principios/procedimiento’.

La idea de un procedimiento que asegure la racionalidad puede ser
referida tanto al proceso de aplicacion del derecho como al de su
formulacion. Aqui sera considerada so6lo con respecto a la aplicacién
del derecho. Por proceso se aplicacién del derecho puede
entenderse o bien el proceso de argumentacion y pensamiento no
institucionalizado de quienes encuentran y fundamentan una
respuesta a la cuestion de que és lo que esté juridicamente ordenado
em un sistema juridico en un determinado caso, o el procedimiento
institucionalizado del proceso judicial que incluye este
procedimiento’”®.

A elaboracdo de tal procedimento é objeto da teoria da argumentacao

juridica, tema que, nesse trabalho ndo cabe o devido aprofundamento.'* Por ora,

passar-se-a a categoria margens de acao, cujo manejo proporciona maior precisao

quanto aos resultados das ponderagdes com base no preceito da Proporcionalidade.

" ALEXY, Robert. El concepto y la validez del derecho. p. 173/174.

174

Para consulta, indica-se as seguintes obras: ALEXY, Robert. Teoria da argumentagéao juridica.

Tradugao de Zilda Hutchinson Schild Silva. Sao Paulo: Landy, 2001, 355 p.; GUNTHER, Klaus.
Teoria da argumentacdo na moral e no direito. Traducao de Claudio Molz. Sdo Paulo: Landy,
2004, 423 p.; ATIENZA, Manuel. As razées do direito. 3. ed. Tradugao Maria Cristina Gumaraes
Cupertino. Sao Paulo: Landy, 2003, 238 p.
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2.2 MARGENS DE AGAO

A discussdo sobre as margens de agdo'”®

, OU seja, sobre 0 que nado esta
nem ordenado nem proibido pela Constituicdo, é relevante para a questdo da
justiciabilidade dos direitos fundamentais na medida em que oferece uma estrutura
argumentativa para os conflitos entre principios materiais e formais. Nos espagos
decorrentes de auséncia de normatividade constitucional, a liberdade do
administrador e do legislador toma amplitude que afasta a intervencédo do Poder

Judiciario sob o argumento de protecao dos direitos fundamentais.

As margens de acdo apresentam-se sob duas formas: a margem de acéo
estrutural e a margem de acdo epistémica.

2.2.1 Margem de acao estrutural

Por margem de acéo estrutural entende-se o espacgo para a agao que €
possivel ser utilizado pelos poderes derivados em suas decisdes, tendo em vista a
auséncia de norma constitucional ordenando ou proibindo algo. Segundo ALEXY:
“Lo que las normas de una Constitucion no ordenan ni prohiben se enmarca detro

del margen de acci6n estructural del Legislador”.’”®

A existéncia de liberdade do legislador e do administrador para atuar ou
nao atuar, quando a Constituicado nao proibe nem ordena, ndo cria maiores duvidas.
Todavia, 0 que nao parece tao evidente é reconhecer quando a Constituicdo confere
tal liverdade."””’

A analise pode ser refinada se forem apreciados os aspectos de
manifestacdo da margem estrutural. Sao trés: um no que diz respeito a fixacdo dos
fins; um quanto a escolha dos meios; e outro quanto a ponderacao.

2.2.1.1 Margem para fixacao de fins

Ha margem para fixacao de fins quando o direito fundamental concede
um espaco para a intervengédo do Estado sem indicar as razdes para que ela ocorra

' ALEXY, Robert. Epilogo a la teoria de los derechos fundamentales. p. 32 ss.
176 ALEXY, Robert. Epilogo a la teoria de los derechos fundamentales. p. 32.
"7 ALEXY, Robert. Epilogo a la teoria de los derechos fundamentales. p. 32.
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ou quando, apesar de indicar as razdes para a intervencdo, ndo obriga, apenas
permite que o faga no caso de ocorréncia de tais razdes.'”® Nas palavras de ALEXY:

En el primer supuesto, el Legislador puede decidir por si mismo si
interviene en el derecho fundamental, y en razén de qué fines,
propdsitos o principios lo hace. En segundo supuesto, la Constitucién
deja en manos del Legislador la decisiébn de hacer suyos los fines,
propdésitos o principios enunciados en la clausula que establece la
reserva de intervencién, en caso de que quiera intervenir en el
derecho fundamental.””

Menciona como exemplo dispositivo da Constituicio alema que
prescreve: “los barcos mercantes conformaran una flota mercante alemana”'®. Com
base em tal dispositivo, a manutencdo de uma frota mercante é tratada como um fim
que pode ser perseguido pelo Legislador, uma vez que esta dentro de sua margem
para fixacao de fins.

Um exemplo dentro da CRFB poderia ser o art. 13 ao estabelecer que “A
lingua portuguesa € o idioma oficial da Republica Federativa do Brasil.” Com base
neste dispositivo, seria possivel ao legislador estabeler, como fim a ser perseguido,
a promogéao da utilizacdo do idioma nacional e, com base nele, atuar de forma a
intervir em direitos fundamentais. Tal objetivo é compativel com norma e encontra-se

dentro da margem de acao para fins do legislador.

2.2.1.2 Margem para a eleicao de meios

A margem para a eleicdo de meios aparece quando normas de direito
fundamental proibem determinadas intervencdes ou quando ordenam a execucao de
alguma conduta positiva. Quando varios sdo os meios igualmente adequados para a
promocao do fim a disposicdo do Estado, ndo ha duvidas sobre a existéncia de
margem para eleicdo de um dos meios. Todavia, tal liberdade enfraquece no

momento em que os diversos meios promovem o fim em graus diferentes, ou,

'8 ALEXY, Robert. Epilogo a la teoria de los derechos fundamentales. p. 32.
' ALEXY, Robert. Epilogo a la teoria de los derechos fundamentales. p. 33.
180 ALEXY, Robert. Epilogo a la teoria de los derechos fundamentales. p. 33
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quando se comportam negativamente frente a outros fins, ou, quando néo é seguro

em que medida os meios promovem o fim'®'.

Nessa configuracao, “[...] La decisién depende entonces de la pratica de
distintas ponderaciones y de la posibilidad de identificar en qué medida los diversos
medios favorecem o prejudicam realmente a los principios que entran juego.[...]”'®?
Essa necessidade de ponderacdo conduz ao terceiro nivel de espaco de acgéo

estrutural: a margem para ponderagéo.

2.2.1.3 Margem para ponderacao

A Lei de Ponderacédo estabelece que quanto maior € o grau de nao
satisfacdo ou de afetacdo de um dos principios, tanto maior devera ser a importancia
de satisfacao do outro:

Cuanto mayor es el grado de la no satisfaccion o de afectacion de un
principio, tanto mayor tiene que ser la importancia de la satisfaccién
del outro.'®®

Do enunciado, retira-se que sua observancia deve ser realizada em trés

passos:

En el primer paso es preciso definir el grado de la satisfaccion o de
afectacion de un de los principios. Luego, en un segundo paso, de
define la importancia de la satisfaccién del principio que juega en
sentido contrario. Finalmente, en un tercer paso, debe definirse si la
importancia de la satisfaccién del principio contrario justifica la

afectacion o la no satisfaccion del otro.'*

No primeiro passo, verifica-se, no caso concreto (C), o grau interferéncia -
satisfacdo ou restri¢cdo - (I) de um dos principios (Pi).

81 ALEXY, Robert. Epilogo a la teoria de los derechos fundamentales. p. 35.
'82 ALEXY, Robert. Epilogo a la teoria de los derechos fundamentales. p. 36.
'8 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 161.

'8 ALEXY, Robert. Epilogo a la teoria de los derechos fundamentales. p. 49.
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Para a definicdo dos graus de satisfacdo e de restricdo, ALEXY propde a
construcdo de uma escala de intensidades que varia entre leve (L), médio (m) e

grave (g)'®.

Utilizando-se da escala acima, graficamente, tem-se as seguintes

possibilidades:

IPiC:L = grau de interferéncia no principio é leve
IPiC:m = grau de interferéncia no principio € médio

IPiC:g = grau de interferéncia no principio é grave

No segundo passo, & preciso estabelecer o grau de importancia concreta
(W) do outro principio (Pj), no caso concreto (C), valendo-se também da escala de
intensidades, de onde resultam as seguintes possibilidades:

WPjC: L = grau de importancia leve
WPjC: m = grau de importancia média
WPjC: g = grau de importancia grave
Por fim, o confronto entre as possiveis combinacdes entre os graus de

interferéncia (satisfagdo ou afetacao) de um dos principios e os graus de importancia
do principio contrario revela situacoes de:

a) prevaléncia do principio Pi :

(1) IPiC:g - WPjC:L
(2) IPiC:g - WPjC:m
(3) IPiC:m - WPjC:L

b) prelavéncia do principio Pj:

(3) IPiC:L - WPjC:g
(4) IPiC:m - WP|C g

'8 ALEXY, Robert. Epilogo a la teoria de los derechos fundamentales. p. 60.
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(5) IPiC:L - WPjC:m

c) empate entre os principios Pi e Pj:

(6) IPiC:L - WPjC:L
(7) IPiC:m - WPjC:m
(8) IPiC:g - WPjC:g™®

A margem estrutural de acdo localiza-se, justamente, nesses trés casos
de empate. Em casos tais, a decisdo do legislador/administrador deve ser mantida,

I'¥, ja que, da analise dos

diante da prevaléncia do respeito ao principio forma
principios em jogo, nao se obteve demonstracao de uma decisao mais constitucional

que a outra.

Com a finalidade de ilustrar a aplicacdo do esquema argumentativo,
utiliza-se o exemplo apresentado por ALEXY. Trata-se do “caso Titanic” em que
estavam em colisdo a liberdade de expressao e o direito & honra'®.

'8 ALEXY, Robert. Epilogo a la teoria de los derechos fundamentales. p. 65.

%7 «Un principio formal o procedimental es el que dice que el legislador democratico debe tomar las
decisiones importantes para la comunidad. Este principio formal puede ser sopesado,
conjuntamente con un principio material que sirve solo intereses comunitarios relativos, frente a un
principio de derecho fundamental que otorga direitos individuales. Ademas, aquel principio formal
es la razon por la cual el Tribunal Constitucional Federal concede numerosos margenes de accién
al legislador.” (ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 133).

Os principios formais ndo sao aptos a serem contrapostos isoladamente aos principios materiais.
A prevaléncia de um principio formal se da com referéncia a um principio material. Do contrario
teria que se admitir caso de intervengé@o intensa em um direito fundamental sem uma razéo
substancial ou material para tanto. ALEXY descarta essa possibilidade sustentando que “el
principio formal de la competencia decisoria del Legislador por si mismo no tiene suficiente fuerza
para prevalecer sobre un principio iusfundamental material y hacerlo retroceder.” (ALEXY, Robert.
Epilogo a la teoria de los derechos fundamentales. p. 106). Ao se admitir o contrario, ou seja
de que, isoladamente, os principios formais teriam forga para restringir direitos fundamentais se
poderia afirmar que “ ‘las vulneraciones a los derechos fundamentales son admisibles porque de
este modo la competencia del Legislador tiene un ambito mayor que aquél que tendria si se
estimara que dichas vulneraciones no son admisibles’. Esta afirmacion tiene un tinte de absurdo,
gue resulta de la suposicion de que puede contraponerse directamente en la balanza a los
principios iusfundamentais materiales y al principio de la competencia deciséria del Legislador. Los
principios formales procedimentales pueden prevalecer sobre los principios iusfundamentais
materiales s6lo cuando estan ligados a otros principios materiales.” (ALEXY, Robert. Epilogo a la
teoria de los derechos fundamentales. p. 107). Essa necessidade de ligagdo entre os principios
formais e materiais, € chamada por ALEXY como “Ley de la Conexién” e explica porque é facil
levar a solugbes absurdas quando os principios formais s@o contrapostos, isoladamente, a
principios materiais.

'88 ALEXY, Robert. Epilogo a la teoria de los derechos fundamentales. p. 53.



67

A revista popular Titanic chamou de “assassino nato” a um oficial da
reserva paraplégico, que havia sido reincorporado ao exército para realizar um
exercicio militar. Numa edigao posterior, voltou ao assunto tratando o mesmo oficial

de “paralitico'®”.

Em demanda judicial, a revista foi condenada pelo Tribunal
Superior de Dusseldorf a pagar uma indenizacao no valor de DM$ 12.000,00 (doze
mil marcos) ao oficial em razdo de ofensa a honra desse. Proposto recurso, a

questao chegou ao Tribunal Constitucional Federal.

O Tribunal considerou, a luz das circunstancias do caso, que o valor da
condenacdo aplicada representava uma intervencao grave no direito de liberdade de
expressao (IPiC:g).

Quanto a primeira publicacdo, ao considerar o contexto humoristico e de
satira, caracteristicas habituais da revista, qualificou a lesdo a honra como de
intensidade média (WPjC:m) e, com base nisso, entendeu que a condenacéo era
desproporcional. Graficamente, pode ser expressa da seguinte forma:

(2) IPiC:g - WPJC: m

Quanto a segunda publicacdo, o Tribunal considerou que a expressao
“paralitico” vulnerava gravemente (WPjC:g) o direito a honra do oficial, mantendo a
condenagédo, ja que nao fora detectado vicio de desproporcionalidade na deciséo.
Graficamente:

(8) IPiC:g - WPjC:g

O modelo pode ser apresentado com a utilizacdo de elementos

0

numéricos'®® em substituicdo aos graus leve, médio e grave. O grau leve seria

representado pelo nimero “1”, o0 médio, pelo “2” e o grave, pelo “4”'°'. A utilizagao

'8 Na traducdo espanhola, utilizou-se a palavra “tullido” que admite tradugdo para “paralitico” ou
“entrevado”.

190 A circunstancia de se lancar mao de simbolos e sinais proprios da matematica ndo implica em que
as fundamentag¢des com base na verificacdo da proporcionalidade obtenham a precisdo prépria
das ciéncias exatas. A técnica funciona como norte para organizar a fundamentagao e demonstrar
0s pontos de colisdo entre principios.

91 ALEXY, Robert. Epilogo a la teoria de los derechos fundamentales. p. 69
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de numeros permite a deducdo da expressao, que ALEXY chama de “Férmula do

Peso”'%%:

GPi,jc = IPiC
WPjC

“G” representa o peso relativo de Pi no caso concreto. Se o quociente da
operacao for 4 ou 2, o peso relativo de Pi sera superior a Pj. Se for 1, havera
coincidéncia entre os pesos de Pi e Pj. Se for 0,25 ou 0,5 a prevaléncia sera de Pj
sobre Pi.

No exemplo anterior, foi reconhecido que o valor da condenacao por
danos morais imposta a Revista representava uma intervengédo grave no direito de
liberdade de expressao, no caso concreto (IPiC). Atribui-se, portanto, o peso 4 a
IPiC. De outro lado, quanto a expressao “assassino nato”, o Tribunal, ao considerar
o contexto humoristico, qualificou a lesdao a honra (WPjC) como de intensidade

média, ao qual atribui-se o peso 2. Substituindo-se os termos da expressao:

GPi,jc = _4

2

O quociente da expressdao demonstra que o peso relativo de Pi no caso
concreto, é superior ao de Pj o que resulta na conclusao de que a medida (valor da
condenacéo) feriu desproporcionalmente o direito de liberdade de expressdo da
Revista.

Quanto a expressao “paralitico”, o Tribunal, diferentemente, qualificou a
lesdo a honra (WPjC) dela decorrente como de intensidade grave. Em termos
numeéricos, atribui-se o peso 4. Substituindo-se as variaveis da expressao:

GPi,jiC = 4
4

O quociente da expressao demonstra que o peso relativo de Pi, no caso

concreto, é idéntico ao de Pj o que resulta na conclusao de que a medida (valor da

condenacgdo) nao feriu desproporcionalmente o direito de liberdade de expressao da
Revista.

192 ALEXY, Robert. Epilogo a la teoria de los derechos fundamentales. p. 67



69

A essa fomula pode-se acrescentar valores referentes a pesos abstratos
dos principios em jogo (GPiA e GPjA) decorrentes da existéncia de uma eventual
superioridade de um dos principios dentro do ordenamento, superioridade esta que
dificilmente pode ser identificada. Quando idénticos, os pesos abstratos se anulam e
nao influem no quociente da operacdo. Nesses casos, “Por tanto, la formula que no
incluye los pesos abstractos no es una formula diferente a aquella que los incluye,
sino la misma férmula después de haber efectuado la reduccién.”’®® De qualquer
forma, a inclusao dessa variavel resulta na seguinte expressao:

GPi,jc = IPiC .GPiA
WPjC . GPIiA

Ainda sobre o exemplo que vem sendo apresentado (Revista Titanic), a
consideracao dessa varidvel implica em se determinar qual o grau de importancia
abstrata do direito a honra (GPiA) e do direito de liberdade de expressao (GPjA).
Ambos os principios apresentam graus de importancia abstrata idénticos, ndo se
podendo identificar a prevaléncia de um ou de outro e a ambos se pode atribuir um
alto grau de importancia, “4”. A expressao pode ser montada da seguinte forma:

GPijc = IPiC . 4
4

IP
WPjC .
Ambas as variaves apresentadas até o momento que fazem parte da
Formula do Peso decorrem diretamente da Lei Material da Ponderagdo acima
exposta. Outra variavel que deve ser considerada na “Férmula do Peso” é o grau de
certeza ou seguranga das premissas que motivam a intervencao no principio. Tal
variavel, decorrente da Lei Epistémica da Ponderacdo, sera exposta no item que

tratara da margem de acao epistémica normativa.
2.2.2 Margem de acao epistémica

A margem de acdo epistémica, por seu turno, aparece quando sao

incertos os conhecimentos acerca do que esta ordenado, proibido ou permitido pelos

198 ALEXY, Robert. Epilogo a la teoria de los derechos fundamentales. Nota 68. p. 83.
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direitos fundamentais'®*, por conseqiiéncia, o que estaria confiado a uma

discricionariedade do administrador e do legislador.

Tal incerteza pode instalar-se sobre as premissas faticas, ou seja, sobre

“la veracidad de las estimaciones empiricas”'®

sobre as quais se analisa a
adequacao e a necessidade, ou sobre as premissas normativas, entendidas como

as evidéncias empiricas acerca do peso dos principios em jogo.

2.2.2.1 Margem de acao epistémica fatica

Quando a incerteza atinge as premissas faticas ou empiricas, a duvida se
estabelece, em especial, no exame da adequacdo e da necessidade dos meios
propostos.

Uma decisdo pela proporcionalidade ou pela desproporcionalidade da
medida somente é possivel frente a um convencimento sobre a verdade das
premissas faticas, da qual depende a conclusdo a respeito da adequacao ou
necessidade do meio sobre apreciacdo. Nao havendo certeza sobre a
adequacao/inadequacdo ou da necessidade/desnecessidade da medida, afasta-se a
possibilidade de intervencdo do Poder Judiciario e reconhece-se a liberdade do
legislador ou do administrador para a escolha de uma das medidas propostas.

ALEXY relata julgado em que o Tribunal Constitucional Federal alem&o foi
chamado a decidir acerca da idoneidade e necessidade de norma que proibia a
comercializagdo de produtos derivados da canabis sativa. Estava em discussédo a
demonstracao de que a proibicao era idénea e necessaria para diminuir os perigos
associados ao consumo da droga. Diante de incerteza sobre as premissas faticas,
pois ndo se dispunha de conhecimentos cientificos que indicassem essa ou aquela

alternativa como inconstitucional, o Tribunal absteve-se de escolher um dos meios:

No se dispone de conocimientos cientificamente fundados que
hablen necessariamente a favor de la correccién de una o de outra

alternativa'%.

9 ALEXY, Robert. Epilogo a la teoria de los derechos fundamentales. p. 83.
1% ALEXY, Robert. Epilogo a la teoria de los derechos fundamentales. p. 83.
1% ALEXY, Robert. Epilogo a la teoria de los derechos fundamentales. p. 83.
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O atendimento ao direito de acesso ao servico de saude gratuito, por
exemplo, pode ser assegurado tanto por meio de estabelecimentos de saude
estatais, quanto por meio de estabelecimentos de saude privados, contratados pelo
Estado para prestarem tais servicos de forma gratuita a populagédo. Deixando de fora
aspectos econbmicos da questdao, se o0s servicos forem prestados de forma
equivalente, a escolha de um ou de outro meio é indiferente para a promoc¢ao do
direito a saude e, portanto, a decisao estaria dentro da margem epistémica fatica do
Estado. Nao poderia o Poder Judiciario substituir-se ao administrador ou ao
legislador na escolha de uma das formas.

2.2.2.2 Margem de acao epistémica normativa

Quando a incerteza atinge as premissas normativas, a dulvida se
estabelece sobre qual a maneira mais apropriada para a ponderacao dos direitos
fundamentais'®’. Em outras palavras, a margem de acdo epistémica normativa
nasce quando nao se consegue, em razao da complexidade dos elementos postos
em ponderacao, estabelecer uma norma de prevaléncia condicionada apta a servir

de base para a decisdo. Segundo ALEXY:

La pregunta sobre los contornos del margen de accion cognitivo de
tipo normativo aparece cuando no se dispone de certeza acerca de

los pesos de los principios que entran en colision'®.

Nesses casos de duvida sobre as premissas normativas, o principio
formal da competéncia joga papel fundamental, pois atribui a decisdo ao
legislador/administrador, o qual possui autorizagcdo do voto, para realizar a escolha
de qualgquer uma das alternativas constitucionalmente admitidas.

Forcar, em contextos complexos de ponderacdo, uma decisdo judicial a
favor ou contra um dos principios em colisdo representaria eliminar, quase que por
completo, a liberdade do legislador (e administrador) no exercicio de sua atividade
politica. E preciso reconhecer que o procedimento democratico também confere aos
agentes eleitos poder para decidir quais medidas melhor atendem aos preceitos

97 ALEXY, Robert. Epilogo a la teoria de los derechos fundamentales. p. 84.

198 ALEXY, Robert. Epilogo a la teoria de los derechos fundamentales. p. 107.
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estabelecidos na Constituicdo. ALEXY afirma essa legimitidade ainda que nao se

tenha certeza quanto aos efeitos de suas decisoes:

Por lo tanto, la primacia absoluta del principio iusfundamental
material tendria como consecuencia que el Legislador no podria
perseguir sus fines, sino Unicamente sobre la base de premisas
empiricas cuya verdad estuviera acreditada con toda certeza. No
obstante, cuando se trata de contextos complejos, casi nunca se
dispone de conocimientos empiricos que ostenten esta caracteristica.
Como consecuncia, la primacia absoluta del principio iusfundamental
material implicaria eliminar casi por completo la liberdad de accion
del Legislador en extensos ambitos de vida politica. Esto no es
aceptable desde el punto de vista de uma Constituicion que instituye
un Legislador y, aun mas, que instituye un Legislador
democraticamente legitimado de manera directa. Por esta razén, el
Tribunal Constitucional Federal hd senalado acertadamente:

‘La incertidumble sobre los efectos de una ley en futuro incierto no

puede eliminar la competencia del Legislador para proferir una ley,

aun cuando ésta sea de gran transcendencia’.'”®

Todavia, se € certo que a prevaléncia do principio material frente ao

principio formal da competéncia legislativa/administrativa ndo € compativel com o

principio da separacdo dos poderes e o democratico, também € certo que nao é

possivel aceitar situagdo extrema em prol do principio formal, de forma a permitir

intervencdes severas em direitos fundamentais baseadas em progndsticos com

elevado grau de incerteza®®. Tal situagdo é incompativel com uma Constituicdo que

protege direitos fundamentais®®’. Reconhecendo isso, o Tribunal Constitucional

Federal da Alemanha, segundo relata ALEXY, decidiu que:

En sentido contrario, la falta de certeza por si misma no puede ser
suficiente para fundamentar la existencia de un margen legislativo
para hacer prognosticos, margen que escape al control de

constitucionalidad.?%

1% ALEXY, Robert. Epilogo a la teoria de los derechos fundamentales. p. 90/91.
200 ALEXY, Robert. Epilogo a la teoria de los derechos fundamentales. p. 91.

201

ALEXY, Robert. Epilogo a la teoria de los derechos fundamentales. p. 91.

202 ALEXY, Robert. Epilogo a la teoria de los derechos fundamentales. p. 92.
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203 |ei de

Com base em tal argumento, ALEXY formula a segunda
ponderacao, que denomina de “Lei Epistémica de Ponderacao”, segundo a qual,
quanto mais intensa a intervencdo em um direito fundamental, maior devera ser a

certeza quanto aos motivos que justificam a intervencéo. Nas palavras do autor:

Cuanto mas intensa sea una intevencion en un derecho fundamental,
tanto mayor debe ser la certeza de las premisas que sustentan la

intervencién.2%*

Pela formulagdo acima, percebe-se que, uma intervencdo grave em um
principio ndo passaria pela Lei Epistémica de Ponderacado se o grau de certeza ou
seguranca das premissas faticas que motivam a intervencao for débil. A variagao
dos graus de certeza podem ser estabelecidos em justificavel “4”, plausivel “2”, e
nao evidentemente falso “1”.2%° Por se referir a elemento de comprovagao fatica esta
variavel atinge apenas os elementos concretos da Lei do Peso, ou seja, néo verifica
o grau de seguranca dos pesos abstratos dos principios em colisdo. Agregando-se a
variavel acerca da certeza ou seguranca das premissas (SPiC e SPjC), a Lei do

Peso passa a ser expressa da seguinte forma:

GPi,jc = IPiC_ . GPiA . SPiC
WPjC . GPjA . SPjC

Levando em consideracao tal variavel, no caso da Revista Titanic, seria
necessario identificar a existéncia de elementos de seguranca quanto a premissa do
grau de intervencao no direito a honra (Pi) provocada pelo termo “assassino nato” e
quanto a premissa de restricdo ao direito de liberdade de expressao (Pj) da Revista.
Considerando-se que tanto o grau de intervencdo em Pi quanto em Pj encontram-se
baseados em premissas justificaveis®®® “4”, a expressdo da Lei do Peso resultaria

construida da seguinte maneira:

203 A primeira lei, que chama de “Lei Material de Ponderagéo”, dita que: “Cuanto mayor es el grado de
la no satisfaccion o de afectacién de un principio, tanto mayor tiene que ser la importancia de la
satisfaccion del outro.” (ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 161).

ALEXY, Robert. Epilogo a la teoria de los derechos fundamentales. p. 93.

295 Gonforme valoragdo atribuida por ALEXY. (ALEXY, Robert. Epilogo a la teoria de los derechos
fundamentales. Nota 101. p. 96).

2% Ha evidéncias da qualificagdo do militar paraplégico como “assassino nato” em publicagdo da
Revista e ha evidéncias de que o valor da condenagéo prejudica a continuidade da publicagdo do
periddico.

204
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GPijC = IPiC_.GPiA. 4
WPJC. GPJA. 4

No caso de empate dos graus de seguranca ou certeza das premissas
faticas (decorrente da Lei Epistémica da Ponderacdo), a variavel nao interfere no
resultado do quociente da Féormula do Peso, que sera obtido, entdo, a partir das

demais variaveis (ligadas a Lei Material de Ponderacao).

Quando o quociente (GPi,jC) da equacao for igual a “1”, o caso é de
empate, uma vez que nenhum dos principios em colisdo apresenta maior peso que o
outro. Assevera ALEXY que “[...] ninguno tiene la fuerza suficiente para inclinar la
balanza a su favor y asi decidir el conflicto.”®” Nessa situagdo, a competéncia
deciséria dos poderes Legislativo e Executivo decorrentes dos principios formais da
separacao dos poderes, democratico e da legalidade, ndo podem ser afastados em
favor da decisao pelo Poder Judiciario. A existéncia de margem de acao epistémica
normativa concede aos poderes eleitos a possibilidade de decidir em favor de um ou

de outro principio dentre os que se encontram em conflito.

Se a insegurancga quanto as premissas normativas faz nascer as margens
de acdo ao legislador/administrador pela incidéncia dos principios formais, “debe
observarse que, tan pronto desaparece la inseguridad, los principios formales
también salen del juego.”?® Como conseqliéncia, abre-se a possibilidade de se

reapreciar a colisdo a partir dos novos elementos?®®.

As delimitagdes estabelecidas nesse capitulo e no antecedente servirdo
como instrumentos para a formulagdo de uma argumentagédo racional acerca das
possibilidades de controle de direitos fundamentais prestacionais quando em conflito
com outros principios e regras contidos no texto da CRFB. No préximo capitulo,
serao apresentadas algumas das principais limitacbes a direitos fundamentais
prestacionais, especialmente as decorrentes de normas que tratam da formulacao

do orcamento.

207 ALEXY, Robert. Epilogo a la teoria de los derechos fundamentales. p. 102.
208 ALEXY, Robert. Epilogo a la teoria de los derechos fundamentales. p. 107.

209 “Este hecho exclue la posibilidad de que un Tribunal Constitucional diga en un caso ciertamente ha
vulnerado un derecho fundamental, pero que debe respetarse el entendimiento juridico del
Legislador s6lo como consecuencia de razones formales.” ALEXY, Robert. Epilogo a la teoria de
los derechos fundamentales. p. 107).
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CAPITULO 3

LIMITES JURIDICOS E FATICOS

3.1 LIMITACOES JURIDICAS

Anteriormente, ja se disse que o respeito as normas de direito
fundamental configuradas sob a forma de principios deve se dar na maior medida
possivel, considerados os impedimentos faticos e juridicos existentes. Em outras
palavras, por se tratarem de normas prima facie, o alcance de sua incidéncia esta
limitado a necessidade de respeito a outras normas prima facie ou definitivas

(limitagoes juridicas) e a realidade fatica (limitagdes faticas).

O rol de limitagGes faticas e juridicas, assim como as formas de ferimento
das normas de direito fundamental, sdo as mais diversas e contém tantos elementos
e circunstancias diferenciadoras quanto sao as possibilidades relacdes juridicas e
faticas envolvidas entre estado/individuo/coletividade. Dessa forma, € inviavel
analisar exaustivamente tamanha quantidade de variacbes de conflitos. Isso nao
impede, todavia, que sejam apreciadas, no presente estudo, algumas das limitacoes
juridicas e faticas que se apresentam recorrentes em casos de pretensao de direitos
a prestacdes positivas.

3.1.1 Contraditério e ampla defesa

A atuacao do Poder Judiciario no controle dos direitos fundamentais que
impbe ao Estado uma obrigacdo de prestacdo positiva exige profunda
fundamentacdo a fim de que a decisdo tomada, além de obter legitimidade, ndo se
apresente mais arbitraria do que aquela que se pretendia controlar. Tal cautela exige
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o elementar respeito aos principios da fundamentacdo®®, ampla defesa e

contraditério®'".

O primeiro passo, sem prejuizo de outros que se apresentem necessarios
no caso concreto, é estabelecer e caracterizar qual a omissao ou qual a conduta
praticada pelo Estado estaria causando lesdo ou ameaca de lesdo a direito
fundamental. Definida a natureza da lesdo (ou ameaca), deve essa ser comprovada
por intermédio de recurso aos meios ordinarios de prova como os documentais,
testemunhais, periciais e outros que sejam aptos e admitidos constitucional e
legalmente a tal finalidade.

Identificada a conduta ou a omissao, é preciso apresentar o0 meio ou 0s
meios propostos para afastar a lesdo, oportunidade em que se iniciara o
procedimento de verificacdo da proporcionalidade.

Uma indagacéao prévia pode ser feita no que tange a essa questao: os
meios a serem analisados na decisao devem ser propostos por aquele que busca a
prestacao jurisdicional ou podem ser escolhidos pelo julgador? Em outras palavras,
se o pedido contiver apenas o requerimento para a concessdo da prestacao
pretendida, sem a indicacdo de como proceder para alcancar tal finalidade, poderia
0 julgador, no momento da decisdo, escolher um meio ainda nao discutido nos
autos? Por outro lado, exigindo o meio o aporte de recursos, poderia a decisao

silenciar sobre qual despesa deveria ceder lugar & reconhecida na decisdo? %'

Z19 Art. 93, IX, da CRFB: “todos os julgamentos dos drgdos do Poder Judiciario serdo publicos, e
fundamentadas todas as decisdes, sob pena de nulidade, podendo a lei limitar a presenga, em
determinados atos, as préprias partes e a seus advogados, ou somente a estes, em casos nos
quais a preservagao do direito a intimidade do interessado no sigilo ndo prejudique o interesse
publico a informacéao”; (BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Disponivel em < http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 01.12.2006).

ZT Art. 52, LIV, da CRFB: “ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido
processo legal”. Art. 5%, LV, da CRFB: “aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos
acusados em geral sdo assegurados o contraditério e ampla defesa, com 0s meios e recursos a
ela inerentes;” (BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel
em < http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 01.12.2006).

VELLOSO constata que, em geral, as decisdes concessivas de prestacdes materiais ndo apreciam
eventual pretericdo de outros direitos como decorréncia de seu cumprimento: “[...] as decisdes
judiciais que reconhecem direitos sociais prestacionais originarios, como o acérddo examinado,
ndo determinam, em regra, as despesas a serem preteridas para o seu cumprimento, relegando
tacitamente tal decisdo ao Administrador. Essa omiss@o pode ser decorréncia: i) da concepgéo de
que o direito reconhecido deve ser satisfeito mediante a pretericdo de quaisquer outros; ii) da
concepcao de que a decisdo sobre a realocag¢do dos recursos cabe, de fato, a Administragao; iii)

212
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A demonstracao da violacado do direito, a indicacao dos meios aptos e da
fonte de recursos necessarios a implementacado da prestacao, acaso necessario e
procedente a demanda, devem ser trazidas ao processo pela parte que pede o
cumprimento do direito prestacional. Exigem essa conduta, tanto o procedimento de
verificacdo da proporcionalidade, quanto o respeito ao devido processo legal e ao
principio da ampla defesa.

Os meios de satisfacdo e a fonte de recursos necessaria ao custeio dos
meios devem ser objetos de debate durante a instrucdo processual ndo podendo o
julgador, no momento da decisao, surpreender as partes com a ado¢cao de um meio
que nao foi objeto de debate por todos os envolvidos. E dentro desses marcos que a
decisdo deve transitar, isso até como forma de minimizar argumentos sobre o risco

de intervencéo judicial no Poder Executivo.

O objeto a ser levado a julgamento fica restrito a comparacao entre o
meio em uso € 0s meios propostos para a satisfacdo da pretensao prestacional,
além, é claro, dos argumentos modificativos e impeditivos trazidos pela defesa e que
configuram limitacoes juridicas e faticas ao direito fundamental que se pretende

controlar.

O procedimento de ponderacdo devera demonstrar, portanto, se a
protecao do direito fundamental prestacional requerido se apresenta mais importante
que o cumprimento de outro direito contemplado orcamentariamente. Uma vez que
0s meios e as fontes de recursos correspondentes devem ser indicados pela parte

autora e fazer parte da instrucao, tem-se como decorréncia que a sentenca, ao

da inexisténcia de elementos suficientes nos autos do processo judicial para serem avaliados: o0s
efeitos econdmicos da procedéncia da demanda e da concretizacdo dos direitos reconhecidos
pela regra resultante da lei de colisdo; a suficiéncia de recursos orgamentérios “nos termos da
normatividade constitucional”’; a ocorréncia da “exaustdo da capacidade orgcamentéria’; e a
extensdo da insuficiéncia de caixa, o que é necessario a andlise da viabilidade, ou nao, da
realizacdo das despesas necessarias a concretizacdo dos direitos reconhecidos em desfavor da
realizacdo de outras despesas; ou iv) da complexidade dessa afericao judicial. (VELLOSO, Andrei
Pittem. Racionalidade na concretizagcao judicial de direitos sociais originarios: o papel do principio
da universalidade na ponderagdo de principios. Revista de doutrina 42 Regiao. Disponivel em:
<www.revistadoutrina.trf4.gov.br/artigos/edicdo009/andei _velloso.htm>. Data da publicagcdo 19
nov. 2005.).



78

acolher o pedido de prestacao positiva, devera, necessariamente, indicar a fonte de

recursos a ser utilizada para satisfacéo da prestacdo®'>.

De forma ilustrativa, relata-se caso onde, em acao civil publica, pleiteava-
se a prestacao de servico publico, mais especificamente, a abertura de vagas de
creche, em determinados bairros da cidade do Rio de Janeiro?'. Na acdo, o
Ministério Publico daquele Estado requeria®’® (a) a nulidade de ato administrativo
que obrigava a cobranca de auxilio financeiro dos pais em relagcdo as creches
existentes e, de outro lado, a condenacao do Municipio a construir, em diversos
bairros; (b) creches para criancas de 0 a 3 anos; (c) escolas para atendimento de
criangcas de 4 a 6 anos; e (d) bem como a ampliacdo de vagas a fim de atender

100% das criancas naquela determinada regiéo.

A sentenca proferida pelo Juizo de primeiro grau julgou procedente em
parte o pedido utilizando, basicamente, os seguintes fundamentos: (a) estava
comprovada a auséncia de vagas nas creches; (b) houve omissdo do Municipio
quanto a ampliacdo de vagas nas creches; (c) ndo houve comprovagao de auséncia
de vagas para a pré-escola; (d) a ilegalidade da cobranca de valores por parte das

creches existentes.

No que tange a adequacdo do meio proposto?'®, a sentenca,

corretamente, afastou a pretensdo em relagdo a construcdo de unidade de pré-

escola, visto que nao foi comprovado a existéncia de lesdo por falta de vagas nos

217

estabelecimentos existentes Mais que isso, constatou, além da auséncia de

13 Neste sentido, as ponderagbes de VELLOSO: “[..] a concepgdo de que a decisdo sobre
realocacado dos recursos cabe, de fato, a Administracdo ndo pode ser acolhida, ao menos de
forma geral. A necessidade de o Poder Judiciario especificar a origem dos recursos a serem
destinados a satisfag@o do direito a saude decorre da necessidade da determinacéo dos principios
colidentes, o que é imprescindivel para se realizar uma adequada ponderacao jusfundamental.”
(VELLOSO, Andrei Pittem. Racionalidade na concretizagao judicial de direitos sociais originarios: o
papel do principio da universalidade na ponderagao de principios. Revista de doutrina 42 Regiao.
Disponivel em: <www.revistadoutrina.trf4.gov.br/artigos/edicao009/andei_velloso.htm>. Data da
publicagdo 19 nov. 2005.).

14 No primeiro grau de jurisdicdo, o processo recebeu o n.2 2000.710.003773-6 e a apelagdo para o
Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro o n%. 2002.001.00191.

215 Baseado no relatério da sentenca.
218 A sentenca ndo se utilizou expressamente da proporcionalidade.

2 “[...] Em relag@o as pré-escolas, o Ministério Publico ndo trouxe aos autos casos concretos de falta
de vagas, referindo-se a mesma apenas superficialmente os depoimentos das testemunhas. A
omissao do réu nestes casos se traduz na falta de professores e de aulas, a qual ndo se resolve
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prova de ferimento a algum direito, que o meio proposto era inadequado para sanar
o real problema, a auséncia de professores e de aulas.

Em relacdo a construcao de creches, apesar de comprovada a auséncia
de vagas e a aptiddo do meio proposto para a promocao do direito fundamental, ndo
houve a indicacdo da fonte de recursos necessarios a execucdo da prestacao
deferida. A sentencga apenas determinou a construcao das unidades em determinado
prazo sem qualquer apreciacao acerca da fonte de recursos necessarios para a
construcdo das creches?'®. Apenas se se partisse da premissa da existéncia de
direito fundamental absoluto e que esse direito em questao tivesse tal caracteristica

€ que se poderia dispensar a demonstracao de prevaléncia frente a outros direitos.

Assim, no exemplo, tendo em vista os critérios defendidos nesse trabalho,
a demanda teria de receber julgamento de improcedéncia, diante da auséncia de
demonstracdo de inconstitucionalidade da situagdo. Isto significa dizer, como
nenhum direito fundamental é absoluto, sempre ha a possibilidade de o motivo da
insatisfacdo do direito pretendido ser a auséncia de recursos disponiveis (como,
alias, foi argumentado na defesa do Municipio do Rio de Janeiro), em razao deles ja
estarem vinculados a despesas voltadas a promog¢do de outros direitos,

potencialmente, mais relevantes diante da situagéo concreta.

Nem poderia o julgador buscar, ex officio, na peca orcamentaria, uma
despesa a ser preterida, ja que isto impediria de forma quase absoluta a
possibilidade da Administracdo defender a necessidade de manutencédo da despesa
pelo argumento de prevaléncia frente ao direito pretendido. Deve ser lembrado,
ainda, sobre a possibilidade de o cancelamento da despesa atingir direitos
fundamentais de terceiros que seriam beneficiados diretamente por ela, questao que

também deve ser levada em conta no procedimento de ponderacdo®'®.

com a construgdo de unidades e aumento de oferta de vagas, tal como requerido na peticdo
inicial”.

218 A questdo chegou ao Supremo Tribunal Federal por meio de Recurso Extraordinario ao qual foi
concedido efeito suspensivo, pelo reconhecimento de aparente violacao ao disposto no art. 167 da
CRFB. (STF. Segunda Turma. Pet-QO 2836/RJ. rel. Min. Carlos Velloso. Brasilia/DF, 11.02.2003.
DJU 14.03.2003. Disponivel <em http://www.stf.gov.br> Acesso em 01.12.2006).

219 Ao tratar sobre a proporcionalidade no direito administrativo na Alemanha, SHOLLER sustenta que
“A administragdo publica em sendo este o caso [existéncia de bens coletivos e particulares de
maior relevancia], devera abster-se de intervir ou contentar-se com um resultado mais modesto,
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3.1.2 Principio democratico

Sustenta-se que a escolha e a alteracao da escolha do meio de satisfacédo
de normas de direito fundamental por parte do Poder Judiciario fere o principio
democratico, em razdo da auséncia de legitimidade do o6rgédo, por terem

componentes n&o eleitos pelo povo®.

Preliminarmente, tem-se presente a adverténcia de BOBBIO de que

221 Desta

“estado democratico” ndo se confunde com “estado parlamentar”
assertiva, também se pode retirar uma derivante, no sentido de que, nem sempre a
alteragdo da decisdo parlamentar, e diria administrativa, implica em alteracdo da

vontade democratica®?.

Alias, é pertinente considerar que a legitimidade democratica das
decisdes do Parlamento (ou da Administracdo) ndo decorre apenas do fato de terem

notadamente quando a medida a ser tomada presumivelmente podera vir a acarretar o sacrificio
de uma grave restricdo ao bem juridico individual ou a existéncia do particular. No ambito dessa
ponderagdo de bens, devem ser levados em conta ndo apenas a natureza e a intensidade da
medida restritiva, mas também eventuais efeitos colaterais, de modo especial, que venha a
atingir terceiros, ja que geralmente os efeitos das medidas da administracdo interventiva
(Eingriffsverwaltung) nédo se limitam a atingir apenas a pessoa ou o grupo de pessoas a que se
destinam. Esses efeitos podem vir a ser de tal forma significativos, ou mesmo virem a alcangar um
tdo expressivo circulo de pessoas que acabam por representar uma restricdo maior ao interesse
coletivo do que a ameaca que originalmente se pretendia afastar.” (SHOLLER, Heinrich. Principio
da proporcionalidade nos direitos constitucional e administrativo da Alemanha. Revista do
Tribunal Regional Federal da 42 Regido. v. 38. p. 229-246. Porto Alegre, 2000. p. 242. Destaque
ndo constante do original).

APPIO descreve a controvérsia da seguinte forma: “A prerrogativa de derrogar decisdes politicas
do Legislativo, amparadas numa suposta vontade popular, rende ensejo a decisdes
contramajoritarias de juizes nao-eleitos pela populacdo. Ao considerar que uma lei € incompativel
com a Constituicao, qualquer juiz brasileiro pode negar a sua aplicagao para o caso concreto que
esta sendo submetido a exame. A lei ndo pode ser aplicada, e os juizes estao investidos no poder
de negar o exercicio de decisdes que refletem a vontade das maiorias. Neste sentido, menciona-
se que a intervencao judicial contramajoritaria representa um paradoxo da democracia, na medida
em que juizes nao eleitos fazem prevalecer, hoje, decisdes politicas tomadas por geracdes
passadas.” (APPIO, Eduardo. Discricionariedade politica do Poder Judiciario. Curitiba: Jurua,
2006. p. 62/63).

BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia. 8. ed. Tradugdo de Marco Aurélio Nogueira. Séo
Paulo: Paz e Terra, 2002. p. 56.

A respeito do conflito entre democracia e direitos fundamentais, BARROSO constanta que “E bem
de ver, no entanto, que, a idéia de democracia ndo se resume ao principio majoritario, ao governo
da maioria. Ha outros principios a serem preservados. Cidadao ¢ diferente de eleitor; governo do
povo ndo é governo do eleitorado. No geral, o processo politico majoritario move-se por
interesses, ao passo que a légica democratica se inspira em valores. E muitas vezes, sé resta o
Judiciario para preserva-los”. BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e
constitucionalizacado do direito. Boletim de Direito Administrativo - Janeiro 2007. p. 20-49. Sao
Paulo: Nova Dimenséo Juridica, 2007. p. 48
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22 ou da forma de escolha dos

sido tomadas por esse o6rgao (Parlamento)
parlamentares (voto), pois tais argumentos vinculam-se a uma visdo de democracia
formaf?* na qual o atributo democratico é adquirido por meio da observancia de
regras procedimentais de escolha de representantes e de positivacdo de normas
baseadas na regra da maioria. Em vez de apenas isso, a legitimidade das decisdes
também decorre de uma visdo de respeito & democracia materiaf?® em que se exige
efetiva garantia dos direitos de liberdade e dos direitos sociais. A propésito, BOBBIO

ressalta que democracia e a regra da maioria nao constituem conceitos idénticos:

[...] ndo obstante opinido comum de que um sistema democratico,
comparado aos sistemas autocraticos seja caracterizado pela regra
da maioria como se democracia e regra da maioria fosse a mesma
extensao e portanto coincidentes, ndo € verdade que: a) apenas nos
sistemas democraticos vigore a regra da maioria; b) neles as

23 para um diagnostico acerca da questdo da legitimidade parlamentar, vide: “A Democracia” in
BOBBIO, Norberto. Teoria geral da politica. 7. tiragem, Tradugdo de Daniela Beccaccia Versiani,
Rio de Janeiro: Campus, 2000, p. 731/ss; “O déficit democratico nas sociedades pds-industriais”,
in APPIO, Eduardo. Discricionariedade politica do Poder Judiciario. “Democracia
representativa e democracia direta” in BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia.

FERRAJOLI apresenta o seguinte conceito de “democracia formal”: “Llamaré [...] democracia
formal o politica al ‘estado politico representativo’, es decir, basado en el principio de mayoria
como fuente de legalidad.” (FERRAJOLI, Luigi. Derecho y razon. p. 864). Voltada a realidade
brasileira, descreve APPIO: “O critério formal de democracia se revela insuficiente para as
sociedades contemporaneas, na medida em que a complexidade das decisdes sobre as politicas
publicas criara um ambiente exclusivo onde as relagbes entre governos eleitos e as empresas
privadas nunca foram tao préximas. Em contrapartida, o cidadao (eleitor) nunca esteve tao longe
do ndcleo politico das decisdes, seja por conta da proposital alienagdo imposta pelos meios de
comunicacao social (empresas privadas), seja pelo discurso cientifico de uma tecnocracia invisivel
que opera no interior do Estado a partir de sua estrutura burocratica. As decisées sobre o
conteudo das politicas publicas no Brasil raramente passam por um processo de avaliagao prévia
da populacdo. A necessidade de os governos eleitos criarem “fatos politicos” ante a sua cronica
incapacidade de interferir na economia imp6e uma indesejavel velocidade ao processo de escolha
das politicas publicas, as quais além de nao se encontrarem vinculadas as reais expectativas da
populacdo, sdo geridas a partir de estudos superficiais, feitos sob encomenda para atender a um
publico ansioso por novidades. Nao raro, as politicas publicas enderegcadas a uma mesmo setor
sdo constantemente objeto de profundas alteragbes, criando-se mecanismos irracionais de
decisdo modulados de acordo com os interesses dos atingidos” (APPIO, Eduardo.
Discricionariedade politica do Poder Judiciario. p. 76)

Segundo Luigi Ferrajoli: “Llamaré democracia sustancial o social al ‘estado de derecho’ dotado de
garantias efectivas, tanto liberales como sociales [...]” (FERRAJOLI, Luigi. Derecho y razon. p.
864) Para Appio: “A democracia substancial consiste no valor nuclear da Constituicéo brasileira de
1988, a partir da conjugacdo dos valores cidadania e dignidade da pessoa humana.” (APPIO,
Eduardo. Discricionariedade politica do Poder Judiciario. p. 75).
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decisdes coletivas sejam tomadas apenas mediante a regra da

maioria.?®

Ademais, como percebe BARROSO, o déficit democratico do Poder
Judiciario ndo é necessariamente maior que o do Poder Legislativo, cuja
composicao pode estar afetada por disfungdes ocasionadas pelo uso da maquina
administrativa, pelo abuso do poder econémico e manipulacdo dos meios de

comunicagao?’.

Neste quadro, o principio democratico ndo serve como fundamento Unico
para uma pretensdo de absoluta imunidade das decisdes dos poderes Executivo e
Legislativo quanto a implementacao e execucao de direitos que exigem, por parte do
Estado, o oferecimento de alguma prestacao material. A insurgéncia parece partir de
uma premissa equivocada, qual seja, a de que todas ou que quase todas as
decisdes atinentes a prestacdes positivas derivam ou estdo dentro de um “poder de
discricionariedade” do Estado para gerir os investimentos dos recursos publicos e
que esta discricionariedade decorreria exclusiva e diretamente do procedimento de

escolha dos representantes dos cidadaos.

Se o0 que se disse nos capitulos anteriores for correto, ndo haveria
impedimento ao estabelecimento de uma discussao no ambito do Poder Judiciario
sobre o respeito as disposi¢coes constitucionais vinculadoras de normas de direitos
fundamentais prestacionais. Esta dentro das atribuicbes do Poder Judiciario
controlar a efetivacdo e as restricoes aos direitos fundamentais, normas de
aplicacdo imediata e que devem, quando sob a forma de principios, serem
cumpridas na maior medida possivel, observadas as limitagdes faticas e juridicas.

Viu-se que, no procedimento de verificacdo da proporcionalidade de
determinada medida (ou decisdo administrativa), somente estaria afastada a
intervengédo judicial quando identificado empate entre a necessidade de
implementagdo de um direito e de ndo afetacdo a outro®®. Nessa faixa, & que se

pode argumentar sobre a vedacdo de intervencéo judicial. Aqui a decisdo deve

226 BOBBIO, Norberto. Teoria geral da politica. 7. tiragem, Tradugao de Daniela Beccaccia Versiani,
Rio de Janeiro: Campus, 2000, p. 429.

BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizacao do direito. p. 48.
8 Iten 2.2.1.3
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caber aos representantes eleitos porque o voto lhes concede a legitimidade para

realizar o juizo de prognose.

Nessa linha, se, de um lado a regra da maioria ndo da legitimidade aos
agentes eleitos para decidirem em desfavor do texto constitucional®®, de outro, falta
legitimidade constitucional ao Poder Judiciario para realizar escolhas quando as

alternativas postas s&o igualmente acolhidas ou ndo vedadas pela Constitui¢éo.

Como se percebe, a aplicagao da Teoria dos Direitos Fundamentais nao
afasta os limites de atuacdo do Poder Judiciario por déficit democratico, apenas
fornece elementos racionais procedimentais para que eles sejam restabelecidos de

forma clara.
3.1.3 Separacao dos poderes
Sobre a clausula da separagao dos poderes, MONTESQUIEU dizia que:

Quando em uma s6 pessoa ou em um mesmo corpo de magistratura,
o poder legislativo esta reunido ao poder executivo, ndo pode existir
liberdade, pois se podera temer que 0 mesmo monarca ou mesmo
senado criem leis tir@nicas para executa-las tiranicamente. Também
nao havera liberdade se o poder de julgar ndo estiver separado do
poder legislativo e do executivo. Se o poder executivo estiver unido
ao poder legislativo, o poder sobre a vida e a liberdade dos cidadaos
seria arbitrario, pois o juiz seria legislador. E se estiver ligado ao
poder executivo, o juiz poderia ter a forga de um opressor.

Tudo entdo estaria perdido se 0 mesmo homem, ou 0 mesmo corpo
dos principais, ou dos nobres, ou do povo, exercesse estes trés
poderes: o de criar as leis, 0 de executar as resolu¢des publicas e o
de julgar os crimes e as querelas dos particulares.?®

29 «ge se imaginar que os congressistas devem ser 0s juizes constitucionais de seus préprios

poderes e que a interpretacdo que eles decidirem sera obrigatéria para os outros ramos do
governo, a resposta é que esta ndo pode ser a hipétese natural, por nao ter apoio em qualquer
dispositivo da Constituicdo. Por outro lado, ndo é de se admitir-se que a Constituicdo tivesse
pretendido habilitar os representantes do povo a sobreporem a propria vontade a de seus
constituintes.” (HAMILTON, Alexander. et alii. O federalista. Traducdo de Ricardo Rodrigues
Gama. Campinas: Russel, 2003. p.472/473).

% MONTESQUIEU. O Espirito das Leis. Trad. Jean Melville. Sao Paulo: Martin Claret, 2002, p. 166.
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Dessa passagem, retira-se que a preocupacao da clausula da separacao

dos poderes liga-se mais ao fundamento de controle e de limitagdo do poder do que

ao fundamento de concessao de um espaco de acao imune a controle e limitacéo.

O certo é que os Poderes constituidos ndo escapam do controle direto

determinado pelo poder constituinte originario sobre as obrigacoes, limites e

vedacdes de condutas no exercicio de suas respectivas fungdes®'. Por caber ao

Poder Judiciario, por expressa previsdo constitucional, conhecer de lesdo ou

ameaca de lesao a direitos, ndo ha como afastar de sua apreciacao a alegacao de

ofensa a direitos fundamentais®.

231

232

ALEXANDER HAMILTON no Federalista sustentava que “Uma Constituicao é, de fato, a lei basica
e como tal deve considerada pelos juizes. Em conseqiéncia, cabe-lhes interpretar seus
dispositivos, assim como o significado de quaisquer resolugdes do Legislativo. Se acontecer uma
irreconciliavel discrepancia entre estas, a que tiver maior hierarquia e validade devera,
naturalmente, ser preferida; em outras palavras, a Constituicdo deve prevalecer sobre a lei
ordinaria, a intensdo do povo sobre a de seus agentes. Todavia, esta conclusdao nao deve
significar uma superioridade do Judiciario sobre o Legislativo. Somente supde que o poder
do povo é superior a ambos; e que, sempre que a vontade do Legislativo, traduzida em suas
leis, se opuser a do povo, declarada na Constituicao, os juizes devem obedecer a esta, ndo
aquela, pautando suas decisdes pela lei basica, nao pelas ordinarias.” (HAMILTON, Alexander. et
alii. O federalista. p.472/473. O destaque nao consta do original).

ANDREAS JOACHIM KRELL sustenta que: [...] A constituicdo confere ao legislador uma margem
substancial de autonomia na definicdo da forma e medida em que o direito social deve ser
assegurado, o chamado ‘livre espaco de conformacéo’ [...]. Num sistema politico pluralista, as
normas constitucionais sobre direitos sociais devem ser abertas para receber diversas
concretizagdes consoante as alternativas periodicamente escolhidas pelo eleitorado. A apreciacao
dos fatores econdmicos para uma tomada de decisdo quanto as possibilidades e aos meios de
efetivacao desses direitos cabe, principalmente, aos governos e parlamentos.

Em principio, o Poder Judicidrio ndo deve intervir em esfera reservada a outro Poder para
substitui-lo em juizos de conveniéncia e oportunidade, querendo controlar as opgdes legislativas
de organizagdo e prestacdo, a nao ser, excepcionalmente, quando haja uma violagéo evidente e
arbitraria, pelo legislador, da incumbéncia constitucional.

No entanto, parece-nos cada vez mais necessaria a revisdo do vetusto dogma da Separagao dos
Poderes em relagdo ao controle dos gastos publicos e da prestagdo dos servigos basicos no
Estado Social, visto que os Poderes Legislativo e Executivo no Brasil se mostraram incapazes de
garantir um cumprimento racional dos respectivos preceitos constitucionais.

A eficacia dos Direitos Fundamentais Sociais a prestacées materiais depende, naturalmente, dos
recursos publicos disponiveis; normalmente, ha uma delegacdo constitucional para o legislador
concretizar o contetdo desses direitos. Muitos autores entendem que seria ilegitima a
conformacdo desse conteddo pelo Poder Judiciario, por atentar contra o principio da Separacao
dos Poderes [...]." (KRELL, Andreas Joachim. Direitos sociais e controle judicial no Brasil e na
Alemanha. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 2002, p. 22)
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Neste sentido, APPIO afirma que “E da prépria natureza do Poder

Judiciario interferir sobre o exercicio das atividades dos demais Poderes, na medida

que é o Poder constitucionalmente responsavel com a Constituicdo Federal”?*.

A propésito, esta assentado pelo Supremo Tribunal Federal que, no
exercicio de sua atividade, o Poder Judiciario ndo transgride o principio da
separacao dos poderes:

[...] A esséncia do postulado da divisao funcional do poder, além de
derivar da necessidade de conter os excessos dos érgaos que
compdem o aparelho de Estado, representa o principio conservador
das liberdades do cidaddo e constitui 0 meio mais adequado para
tornar efetivos e reais os direitos e garantias proclamados pela
Constituicdo. Esse principio, que tem assento no art. 2° da Carta
Politica, ndo pode constituir e nem qualificar-se como um inaceitavel
manto protetor de comportamentos abusivos e arbitrarios, por parte
de qualquer agente do Poder Publico ou de qualquer instituicao
estatal. O Poder Judiciario, quando intervém para assegurar as
franquias constitucionais e para garantir a integridade e a supremacia
da Constituicdo, desempenha, de maneira plenamente legitima, as
atribuicées que lhe conferiu a prépria Carta da Republica. O regular
exercicio da funcao jurisdicional, por isso mesmo, desde que pautado
pelo respeito a Constituicdo, nao transgride o principio da separagao
de poderes.

[...] Por outro lado, ndo ha, também, violagdo ao disposto no art. 2°
da Constituicdo, pois, quando se trata de acdo popular contra a
pratica de atos administrativos que se reputam contrarios a Carta
Magna ou em fraude a ela, como ocorre no caso, ndo ha que se
pretender que o judicidrio, chamado a julga-la, se esteja imiscuindo,
indevidamente, em assuntos que envolvem juizo de mérito ou
politicos que sao privativos, no caso, do Poder Legislativo com
ofensa ao referido dispositivo constitucional. Julgar, em face de
qualquer dos Poderes, atos que se apontam como, direta ou
indiretamente, sendo constitucionalmente ilegitimos é matéria
que se situa no ambito de atuacao especifica do Poder
Judiciario.

23 APPIO, Eduardo. Controle judicial das politicas publicas no Brasil. Curitiba: Jurua, 2005. p.
150.

234 BRASIL. STF. Primeira Turma. RE 230.267-9/MG. Rel. Min. Moreira Alves, Brasilia/DF. DJU
15/12/2000.
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Argumenta-se que somente ao Poder Legislativo e ao Executivo compete
escolher o momento e os meios de implementacdo dos direitos fundamentais a
prestacoes e que a intervencdo do Poder Judiciario nessa tarefa configuraria
ferimento ao principio da separacéo dos poderes®®.

O mencionado conflito pode ser reduzido se se partir do pressuposto de
que a Constituicdo ndo concede liberdade plena ao legislador e ao administrador
para escolherem 0s meios a serem manejados para promover os fins nela
estabelecidos, muito menos confere ao legislador e ao administrador liberdade para

decidirem ndo buscar sua promogao.

Em algumas passagens, o préprio texto constitucional estabelece, de
forma mais ou menos ampla, os meios a serem manejados pelo Estado para a
consecugao das normas de direito fundamental, retirando totalmente qualquer
margem de liberdade dos poderes derivados.

Assim, no que tange ao direito a educacédo, por exemplo, a CRFB
estabelece no art. 208 os contornos dos meios a serem adotados para a promocao
do direito a educagdo. Segundo o dispositivo (inciso 1), em relacdo ao ensino
fundamental, somente é adequado meio que seja gratuito, sendo inadequado outro
que seja custeado pelos destinatarios. Entre um meio que promove a
universalizacdo do ensino médio gratuito (inciso Il) e outro que promove a reducao
do ensino médio gratuito, deve-se optar pelo primeiro. Em relacdo aos portadores de
deficiéncia (inciso 1ll), a CRFB determina que entre um meio que propicia ensino em
redes especiais de ensino e um que propicia ensino na rede regular, deve-se optar

pela segunda alternativa.

Da mesma forma, a CRFB, ao estabelecer no art. 212 um percentual
minimo de recursos a serem aplicados na educacao, restringe a “discricionariedade”
dos poderes na escolha do meio para a promoc¢ao da educagado no que tange a esse
aspecto, ou seja, ndo podera adotar meio que represente despesa inferior aos

percentuais minimos fixados.

2% «A intervencdo do Poder Judiciario ndo pode ser conceituada como uma invasdo da atividade

legislativa ou administrativa, nos casos em que ndo exista a reserva absoluta da lei ou ainda
qguando a Constituicdo nao houver reservado ao administrador (Executivo) a margem de
discricionariedade necesséria ao exercicio de sua fung¢do.” (APPIO, Eduardo. Controle judicial
das politicas publicas no Brasil. p. 150).
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Na mesma perspectiva, pode ser mencionado o art. 37 da CRFB, ao
estabelecer a necessidade de respeito a “eficiéncia”, afasta a possibilidade de
escolha do meio que nao seja eficiente. Apresenta-se, pois, obrigatéria a adogcao de
um meio eficiente para a promocao dos fins pretendidos. Com base nesse principio
e em sua caracteristica de mandado de otimizacao, é possivel afirmar que o meio a

ser escolhido ndo basta ser adequado, mas deve ser 0 mais adequado possivel.

A escolha de meios inaptos ou insuficientes ao atingimento dos fins
pretendidos, por isso, em confronto com a Constituicdo, autoriza e determina que o
Poder Judiciario intervenha a fim de restaurar o respeito aos preceitos
Constitucionais, inclusive aqueles que trazem obrigagdes prestacionais para o
Estado®®, uma vez que as normas que concedem direitos a acdes positivas também

fazem parte da Constituicao, e também devem ser protegidas pelo Judiciario.

2% Na Acao de Descumprimento de Preceito Fundamental - ADPF n. 45/DF, discutia-se sobre a
constitucionalidade de veto do Presidente da Republica a norma do § 2° do art. 55 da Lei n.®
10.707/2003 (LDO), destinada a fixar as diretrizes pertinentes a elaboragao da lei orcamentéria
anual de 2004. Argumentava-se que o veto presidencial importou em desrespeito ao preceito
fundamental decorrente da EC 29/2000, que foi promulgada para garantir recursos financeiros
minimos a serem aplicados nas acdes e servicos publicos de saude. A agédo foi julgada
prejudicada pela superveniéncia de outra lei que restaurou a quantidade de recursos minimos
estabelecida no dispositivo vetado. Apesar do reconhecimento desta prejudicial, o Ministro Celso
de Mello fez constar em decisdo monocratica sua posigao a respeito da intervengao do Judiciario
nas politicas publicas previstas na Constituigdo. Do conteldo da fundamentacéo da decisao extrai-
se: “[...] E certo que nao se inclui, ordinariamente, no ambito das fungdes institucionais do Poder
Judiciario - e nas desta Suprema Corte, em especial - a atribuicdo de formular e de implementar
politicas publicas (JOSE CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, "Os Direitos Fundamentais na
Constituicao Portuguesa de 1976", p. 207, item n. 05, 1987, Almedina, Coimbra), pois, nesse
dominio, o encargo reside, primariamente, nos Poderes Legislativo e Executivo.

Tal incumbéncia, no entanto, embora em bases excepcionais, podera atribuir-se ao Poder
Judiciario, se e quando os 6rgdos estatais competentes, por descumprirem os encargos
politico-juridicos que sobre eles incidem, vierem a comprometer, com tal comportamento, a
eficacia e a integridade de direitos individuais e/ou coletivos impregnados de estatura
constitucional, ainda que derivados de clausulas revestidas de contelido programatico.

Cabe assinalar, presente esse contexto — consoante ja proclamou esta Suprema Corte — que o
carater programatico das regras inscritas no texto da Carta Politica "nao pode converter-se em
promessa constitucional inconseqiiente, sob pena de o Poder Publico, fraudando justas
expectativas nele depositadas pela coletividade, substituir, de maneira ilegitima, o cumprimento
de seu impostergavel dever, por um gesto irresponsavel de infidelidade governamental ao que
determina a prépria Lei Fundamental do Estado. [...]". (STF. RTJ 175/1212-1213, Rel. Min. CELSO
DE MELLO).” (STF. Medida Cautelar em Agao de Descumprimento de Preceito Fundamental —
ADPF-MC 45/DF. Braslilia/DF. Rel. Ministro. CELSO DE MELLO. DJ 05.05.2004).

Em outra decisédo o Plenario do Supremo Tribunal Federal reconheceu que a omissao/inércia total
ou parcial do Estado em adotar conduta tendente a efetivagédo de direitos fundamentais também
configura forma de desrespeito ao texto constitucional: “[...] O desrespeito a Constituicdo tanto
pode ocorrer mediante acao estatal quanto mediante inércia governamental. A situagdo de
inconstitucionalidade pode derivar de um comportamento ativo do Poder Publico, que age ou
edita normas em desacordo com o que dispée a Constituicdo, ofendendo-lhe, assim, os
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Nao ha mais como levantar a discricionariedade como um direito préprio
do exercicio da atividade legislativa e administrativa, reflexo do principio da
separacdo dos poderes ou como se ela fosse a regra e a vinculacado fosse a
excecdo®’. Ao contrario, a discricionariedade nasce dos espacos de
constitucionalidade, que ocorrem quando, apresentados os varios meios para a
consecugao de determinado fim constitucionalmente determinado, ndo se consegue
identificar qual deles mais atende aos preceitos constitucionais. Ou seja, quando nao
se consegue apresentar uma argumentacao jusfundamentalmente correta em prol

apenas de uma ou outra opgao?*e.

Em sentido préximo, pois ndo parte de colisbes entre principios

constitucionais, mas de apreciacdo acerca do atendimento da finalidade da lei

preceitos e os principios que nela se acham consignados. Essa conduta estatal, que importa em
um facere (atuagao positiva), gera a inconstitucionalidade por agao.

- Se o Estado deixar de adotar as medidas necessarias a realizagdo concreta dos preceitos da
Constituicdo, em ordem a torna-los efetivos, operantes e exeqliveis, abstendo-se, em
consequiéncia, de cumprir o dever de prestagcdo que a Constituicdo lhe impés, incidird em
violacdo negativa do texto constitucional. Desse non facere ou non praestare, resultara a
inconstitucionalidade por omissdo, que pode ser total, quando é nenhuma a providéncia
adotada, ou parcial, quando ¢ insuficiente a medida efetivada pelo Poder Publico. [...]

- A omissao do Estado - que deixa de cumprir, em maior ou em menor extensdo, a imposicao
ditada pelo texto constitucional - qualifica-se como comportamento revestido da maior gravidade
politico-juridica, eis que, mediante inércia, o Poder Plblico também desrespeita a Constituicao,
também ofende direitos que nela se fundam e também impede, por auséncia de medidas
concretizadoras, a prépria aplicabilidade dos postulados e principios da Lei Fundamental." Os
destaques sao do original. (STF. Tribunal Pleno. RTJ 185/794-796, Rel. Min. CELSO DE MELLO)

MORAES sustenta a necessidade de abandono da antiga concepcdo de discricionariedade
baseada na lei e a adogao de uma nova nogao baseada nos principios: “Urge abandonar a antiga
concepcao de discricionariedade, plasmada sob a égide do ‘direito por regras’, em fungao do
principio de legalidade administrativa, e redefini-la, de acordo com os postulados do
constitucionalismo da fase pés-positivista, a partir da nova nogéo do principio da juridicidade e a
luz da compreenséo filoséfica contemporanea do ‘direito por principios’.”(MORAES, Germana de
Oliveira. Controle jurisdicional da administracao publica. 2. ed. Sao Paulo: Dialética, 2004, p.
43)

Germana de Oliveira Moraes ao tratar do controle jurisdicional de discricionariedade administrativa
sustenta que “[...] Sao passiveis de invalidagdo os atos discricionarios, quando editados sem levar
em consideracdo as circunstancias faticas condicionantes de sua pratica ou com desrespeito as
limitagbes juridicas ao exercicio da discricionariedade, designadamente aos parametros tracados
pelos principios juridicos. [...]” (p. 165). Mais adiante menciona que ‘[...] Ha reducdo da
discricionariedade a zero, quando as circunstancias normativas e faticas do caso concreto
eliminam a possibilidade de escolha entre diversas opgbes a ponto de subsistir apenas uma
solugéo juridicamente possivel. [...] Nessas hipéteses de redugédo a uma solugdo univoca entre as
opcdes juridicas, expressivo seguimento doutrindrio vem entendendo que, em rigor ndo ha
substituicdo da deciséo discricionaria, quando h& a redugéo da discricionariedade a zero, ou seja,
nessas situagdes concretas, a decisdo ndo se reveste de carater verdadeiramente discricionario,
porque sendo condicionada pelas circunstancias de fato e de direito, ndo remanesce para o
administrador, in actu, qualquer possibilidade de escolha — nota essencial da
discricionariedade.[...]” (p.170). (MORAES, Germana de Oliveira. Controle jurisdicional da
administracao publica. p. 165 e 170).

237
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BANDEIRA DE MELLO sustenta que ha discricionariedade apenas quando “ndo se
pode saber qual € a solucao étima”, tomadas em consideragédo as circunstancias do

caso concreto®®.

Nessa estreita faixa, € que a decisdo nao esta sujeita ao controle judicial.
O manejo do preceito da proporcionalidade e a identificacdo das margens de acao
servirdo como instrumentos para argumentacao sobre a intervengédo ou a abstencao

de controle por parte do Poder Judiciario.

Adequada a ponderacdo de APPIO, segundo a qual “O principio da
separacdo dos Poderes ndo se encontra superado na conformagdo das acbes do
Estado, mas apenas relocadas as responsabilidades politicas de cada um dos

Poderes”?4°,

Em reforco, AFONSO DA SILVA, apdés mencionar a “conformidade

funcional” como um argumento contrario ao “ativismo judicial’, apresenta

239 MELLO, Celso Antonio Bandeira de, Discricionariedade e controle jurisdicional. 22 ed. Sao
Paulo: Malheiro, 1993, p. 42.

De forma semelhante, Luiz Henrique Cademartori, sob um enfoque da Teoria Garantista concebe
a discricionariedade sob dois niveis: um “abstrato” e outro de “aplicagdo concreta”. Sustenta ele
que no campo concreto a decisdo estaria sujeita a ampla discusséao judicial se alegado o ferimento
a algum direito: “Num primeiro nivel, considera-se a discricionariedade em abstrato, na qual ndo
pode deixar de ser plenamente aceita no ordenamento. Isto porque, dentro do sistema normativo,
a lei em tese faculta muitas vezes ao agente publico a adogdo de medidas em uma ou outra
dire¢do, ou de uma ou de outra forma, transferindo-lhe a competéncia para interpretar o sentido
gue ordena a adog¢do da providéncia administrativa mais adequada ao interesse social conforme a
situacdo apresentada. Justifica-se tal ambito da discricionariedade, em fun¢do de que se encontra
superado o antigo modelo burocratico-administrativo descrito por Weber, no qual o agente publico
era concebido como simples autémato, executor de regulamentos detalhistas e precisos,
caracterizando a fungdo administrativa como simples execugao direta da lei. [...]

Agora, considerando um segundo nivel da discricionariedade, ou seja, no seu campo de aplicagao
concreta, entende-se que, implementada a medida, caso seu destinatario alegue lesédo a direitos,
o ato administrativo serd levado a via judicial devendo ser aqui amplamente analisado pelo
julgador. “Portanto, o juiz ndo somente pode como deve apreciar — ndo se confunda com
substituicdo de decisbes — na sua inteireza, quaisquer atos oriundos do Poder Publico, tendo
como parametros as garantias constitucionais e os direitos fundamentais, cuja diretriz politica
estara referida a primazia do administrador frente a Administragéo. Para efetuar tal controle devera
0 6rgéao judiciario considerar os pressupostos de validade do ato em questdo (motivo, finalidade,
causa), verificando se foi observada uma relagdo de adequagao axiolégico-constitucional, do ato
administrativo, com a aquilo que, no caso concreto possa ser o razoavel, proporcional, moral, de
interesse do cidadao e demais exigéncias principiolégicas. Portanto, sob o parametro garantista de
validade, deverao ser observados todos os aspectos substanciais das medidas do Poder Publico,
discricionarias ou n&o, em consonancia com os direitos fundamentais do ponto de vista
axiologico.” (CADEMARTORI. Luiz Henrique Urquhart. Discricionariedade administrativa no
estado constitucional de direito. Curitiba: Jurua, 2001, 195 p.).

240 APPIO, Eduardo. Controle judicial das politicas publicas no Brasil. p 148
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contundente critica a jurisprudéncia do STF, que se mantém fiel a uma visédo

classica a respeito do principio da separagédo dos Poderes:

No Brasil, ainda que nao explicitamente, o STF segue a risca essa
idéia de conformidade funcional, que, aliada a uma interpretacédo
anacrbnica e estanque da separagdo de poderes, serve
perfeitamente para justificar a omissdo do Tribunal em casos de
grande relevancia politica [...].

O conceito de conformidade funcional e a idéia de contraposicao
entre legislacdo negativa e positiva talvez fariam algum sentido se a
Constituicdo Brasileira tivesse consagrado apenas os chamados
direitos fundamentais classicos, também chamados de “direitos
negativos”, como faz a Constituicdo Alema. Como este néo é o caso,
fica dificil justificar o papel do STF como mero limite negativo a
atividade legislativa. Se a Constituicao impde prestacdes positivas ao
legislador e se o STF é o guardido da Constituicao por exceléncia,
como justificar a omissdo do segundo diante da inércia do primeiro?
Somente com 0 apego a uma concepgao estanque de separagao de
poderes, que remonta a época da Revolugdo Francesa, mas que nao
faz mais nenhum sentido ha muito tempo. A idéia de conformidade
funcional, nesse contexto, parece mais a consolidar essa visdo
anacrénica de separacdo de poderes — e nao somente entre
judiciario e legislativo, mas entre todos os poderes — que ser um
instrumento “moderno” de interpretacdo constitucional.**'

Muito embora a critica apresentada encontre respaldo na quase totalidade
das manifestacbes do Tribunal, por outro lado, € possivel perceber sinais de
arrefecimento da posicao atual. Além das decisdes ja mencionadas nesse estudo,
merece referéncia, recente manifestacdo do Ministro Marco Aurélio, em decisdo
monocratica, destaca que ndo ha ofensa ao principio da separacdo dos Poderes,
quando o Poder Judiciario aprecia alegacao de lesdo ou ameaca de lesédo a direitos

fundamentais:

[...] O instrumental previsto na Lei Maior, em decorréncia de
reclamacgoes, consideradas as Constituicbes anteriores, nas quais
direitos dependentes de regulamentacdo ndo eram passiveis de ser
acionados, tem natureza mandamental e ndo simplesmente
declaratoria, no sentido da inércia legislativa. Revela-se proprio, ao

21 SILVA, Virgilio Afonso da. Interpretacdo constitucional e sincretismo metodolégico. p. 115-
143. In: . (organizador). Interpretacao constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. 392 p.
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processo subjetivo e ndo ao objetivo, descabendo confundi-lo com
acao direta de inconstitucionalidade por omissdo, cujo rol de
legitimados € estrito e estd na Carta da Republica. Alias, ha de se
conjugar o inciso LXXI do artigo 52 da Constituicao Federal com
o § 12 do citado artigo, a dispor que as normas definidoras dos
direitos e garantias fundamentais constantes da Constituicao
tém aplicacao imediata. Iniludivelmente, buscou-se, com a inser¢ao
do mandado de injuncdo no cendrio juridico-constitucional, tornar
concreta, tornar viva a Lei Maior, presentes direitos, liberdades e
prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania.
Nao se ha de confundir a atuacao no julgamento do mandado de
injuncao com atividade do Legislativo. Em sintese, ao agir, 0
Judiciario néo langa, na ordem juridica, preceito abstrato. Nao, o que
se tem, em termos de prestacao jurisdicional, é a viabilizacao,
no caso concreto, do exercicio do direito, do exercicio da
liberdade constitucional, das prerrogativas ligadas a
nacionalidade, soberania e cidadania. O pronunciamento judicial
faz lei entre as partes, como qualquer pronunciamento em processo
subjetivo, ficando, até mesmo, sujeito a uma condi¢éo resolutiva, ou
seja, ao suprimento da lacuna regulamentadora por quem de direito,
Poder Legislativo.

E tempo de se refletir sobre a timidez inicial do Supremo quanto ao
alcance do mandado de injungéo, ao excesso de zelo, tendo em vista
a separacdo e harmonia entre os Poderes. E tempo de se perceber a
frustracdo gerada pela postura inicial, transformando o mandado de
injuncdo em agdo simplesmente declaratéria do ato omissivo,
resultando em algo que néo interessa, em si, no tocante a prestacao
jurisdicional, tal como consta no inciso LXX| do artigo 5° da
Constituicdo Federal, ao cidadao. Impetra-se este mandado de
injungdo nao para lograr-se simples certiddo da omissao do Poder
incumbido de regulamentar o direito a liberdades constitucionais, a
prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania.
Busca-se o Judiciario na crenca de lograr a supremacia da Lei
Fundamental, a prestacao jurisdicional que afaste as nefastas
conseqiiéncias da inércia do legislador. Conclamo, por isso, o
Supremo, na composicao atual, a rever a Optica inicialmente
formalizada, entendendo que, mesmo assim, ficara aquém da
atuagao dos tribunais do trabalho, no que, nos dissidios coletivos, a
eles a Carta reserva, até mesmo, a atuacao legiferante, desde que,
consoante prevé o § 2° do artigo 114 da Constituicdo Federal, sejam
respeitadas as disposicoes minimas legais de protecao ao trabalho.
Esta-se diante de situacdo concreta em que o Diploma Maior
recepciona, mesmo assim de forma mitigada, em se tratando apenas
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do caso vertente, a separacdo dos Poderes que nos vem de
Montesquieu. Tenha-se presente a frustragdo gerada pelo alcance
emprestado pelo Supremo ao mandado de injungdo. Embora sejam
tantos os preceitos da Constituicdo de 1988, apesar de passados
dezesseis anos, ainda na dependéncia de regulamentagdo, mesmo
assim ndo se chegou a casa do milhar na impetragdo dos mandados
de injuncao. 22

3.1.4 Principio da legalidade

O texto do principio da legalidade, previsto no art. 5% Il, da CRFB,
estabelece:

Art. 52.[...]

Il - ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa
sendo em virtude de lei;

Esse conceito, forjado nos ideais liberais, por muito tempo representou a
Unica fonte de legitimidade para fundamentacdo das decisbes proferidas pelo
Judiciario. A superagao do Estado Liberal pelo Estado Constitucional e a admissao
dos principios como porta de acesso aos valores, retirou da lei a titularidade de fonte

243

Unica do direito=™”. Os principios constitucionais passaram, especialmente a partir da

segunda metade do século XX, a exercer o papel de fonte direta e imediata de

242 STF. Mandado de Injuncdo 721/DF. rel. Min. Marco Aurélio. Informativo n.? 450 de 27 de
novembro a 1¢ de dezembro de 2006. Disponivel em <http://www.stf.gov.br/noticias/informativos>.
Acesso em 01.12.2006. (Os negritos nao constam do original).

23 A respeito, transcreve-se posicdo defendida por Carlos Ari Sundfeld: “[...] o que caracteriza o
direito administrativo é a submissdo da Administracdo ao direito, ndo necessariamente a lei em
sentido estrito, emanada do Poder Legislativo nacional. [...] Mais importante do que a
hierarquizagao entre lei de Administragcao é, no modelo do direito administrativo, o dogma de que o
ato administrativo é a aplicagdo de uma regra racional e ndao de um ato arbitrario, caprichoso. Para
esse efeito, sequer importa que, de fato, a lei seja um tanto arbitraria; o dogma da razao (isto é, da
nao-arbitrariedade) tera de, necessariamente, informar sua incidéncia, corrigindo-lhe as
impurezas.” (apud BUCCI, Maria Paula Dallari. Direitos administrativo e politicas publicas. Sao
Paulo: Saraiva, 2002, p. 159). WILLIS SANTIAGO GUERRA FILHO constata que “A marca
distintiva do pensamento juridico contemporaneo, que se faz notar em autores como Josef Esser,
Ronald Dworkin, antes do ja referido Robert Alexy , repousa precisamente na énfase dada ao
emprego de principios juridicos, positivados no ordenamento juridico, que explicitamente — em
geral, na constituicdo - , quer através de normas onde se manifestam de forma implicita — como
aquela do principio protetor -, quando do tratamento dos problemas juridicos. Com isso, da-se por
superado o legalismo do positivismo normativista, para o qual as normas do direito positivo se
rediziiam ao que hoje se chama “regras” (rules, Regeln) na teoria juridica anglo-saxonica e
germanica, isto €, normas que permitem realizar uma subsungao dos fatos por ela regulados
(Sachverhalte), atribuindo a sansdo cabivel. (FILHO, Willis Santiago Guerra. O principio
constitucional da proporcionalidade. Revista do TRT da 15 Regido, 20: 85-89. JULHO/
SETEMBRO 2002).
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direitos®**. No Brasil, a “constitucionalizagdo do direito”, na expressdo de
BARROSO, constituiu-se em processo mais recente do que o verificado em paises
da Europa continental como Alemanha e Italia e deu-se de forma decisiva a partir da
Constituicdo de 1988%*°, que passa a ser o centro juridico, deslocando a lei, em
especial do Codigo Civil, para um papel de subordinacao e de conformacado com as

disposi¢des constitucionais®*®.

Estabelecida a superacdo da legalidade e o reconhecimento da forca
vinculante dos principios constitucionais, ndo é mais possivel ao Poder Judiciario a
solucdo de conflitos que envolvam a Administracdo apenas com o0 manejo de
argumentos baseados na legalidade estrita. “O principio da legalidade transmuda-se,
assim, em principio da constitucionalidade ou, talvez mais propriamente, em
principio da juridicidade, compreendendo sua subordinacdo a Constituicdo e a lei,
nessa ordem”™*’. Devem ser considerados os principios constitucionais materiais,
ainda quando nao providos de posterior lei regulamentadora, visto que a omissao
em regulamentar - expressao de vontade do Poder Derivado - ndo pode resultar na
obstrucdo/supressdo da vontade do Poder Originario.?*®

E preciso afastar o pensamento difundido de que os principios seriam
apenas razdes para formacdo das regras e que as regras seriam razbes para
formacao dos juizos concretos com base na subsuncdo. ALEXY sustenta que essa

244 Para uma exposicdo mais detalhada, vide MORAES, Germana de Oliveira. Controle jurisdicional

da administracdo publica., especialmente “Capitulo | — A compreensdao Contemporanea do
Direitos por Principios”, “Capitulo Il — A Redefinicdo da Legalidade Administrativa” e “Capitulo Il —
A substituicao da Idéia Nuclear de Legalidade Administrativa pelo Principio da Juridicidade da
Administragdo Publica”.

245 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizacdo do direito. p. 21.

246 segundo BARROSO “Nesse ambiente, a Constituicido passa a ser ndo apenas um sistema em si —
com sua ordem, unidade e harmonia — mas também um modo de olhar e interpretar todos os
demais ramos do direito. Esse fenémeno, identificado por alguns autores como filfragen
constitucional, consiste em que toda a ordem juridica deve ser lida e apreendida sob a lente da
Constituicdo, de modo que realize os valores nela consagrados.” (BARROSO, Luis Roberto.
Neoconstitucionalismo e constitucionaliza¢ao do direito. p. 34).

27 BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo e constitucionalizacdo do direito. p. 41

248 BARROSO partindo de sua classificagdo dos principios constitucionais sustenta a possibilidade de
aplicabilidade direta das normas constitucionais: “[...] As disposigbes constitucionais, ja se
demonstrou, sdo normas juridicas dotadas de forga normativa e aptas, em muitos casos a produzir
efeitos concretos independentementes de regramento ulterior. Conquanto isso pare¢ca uma
obviedade, tem sido elas tdo longamente negligenciadas que diversas Constituicdes modernas se
viram na contingéncia de declarar expressamente a aplicabilidade imediata dos preceitos
constitucionais. (BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas
normas. p. 143ss).
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divisdo de funcbes, aparentemente correta, ndo esta completamente certa. Segundo
ele, “[...] Tambien las reglas pueden ser razones para reglas y los principios pueden

se razones para juicios concretos de deber ser.[...]"*°

E certo que as regras, por estabelecerem normas definitivas, podem servir
de razao direta para juizos concretos. De outro lado, os principios, que sempre
veiculam direitos prima facie, depois de transcorrido o percurso do procedimento de
ponderagao, com a obtencao de relacao de precedéncia (lei de colisdao), fornecem a
regra necessaria para a formulacdo de juizos concretos, conforme se viu no item
1.1.1.3.:

Las decisiones sobre derechos presuponen la determinacion de
derechos definitivos. La via desde el principio, es decir, del derecho
prima facie, al derecho definitivo, transcurre, pues, a través de la
determinacion de una relacion de preferencia. Pero, la determinacién
de una relacién de preferencia es, de acuerdo con la ley de colision,
el estabelecimento de una regla. Por ello, puede decirse que siempre
que un principio es, en Ultima instancia, una razén basica para un
juicio concreto de deber ser, este principio es una razén para una
regla que representa una razon definitiva para este juicio concreto de
deber ser.”

Nao ha motivo para negar aos principios forga para embasar um juizo de
subsuncao de um caso concreto, ainda que frente a exigéncia de intermediacéo
legislativa®®'. E que a lei a ser elaborada nunca podera ser de tal forma que suprima
o principio de direito fundamental, ainda, que venha a estabelecer condi¢cdes para
acesso a ele®?. Dessa forma, a auséncia de lei regulamentadora nao pode ser pior

249 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 102.
20 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 103.

o) processo de constitucionalizagdo do direito imprime alteragées no que tange a sindicabilidade
do mérito dos atos adminsitrativos. Se antes o controle se limitava aos aspectos de legalidade de
tais atos, hoje “Ja ndo se passa mais assim. Nao apenas os principios constitucionais gerais ja
mencionados, mas também os especificos, como moralidade, eficiéncia e, sobretudo, a
razoabilidade-proporcionalidade permitem o controle da discricionariedade adminsitrativa
(observando-se, naturalmente, a contengdo e a prudéncia, para que ndo se substitua a
discricionariedade do administrador pela do Juiz).” (BARROSO, Luis Roberto.
Neoconstitucionalismo e constitucionaliza¢ao do direito. p. 42).

22 O estabelecimento de condicdes de acesso ao indicarem requisitos e hipéteses de incidéncia
representam formas de limitagdo ao direito fundamental e como tal também estdo sujeitas a
controle de constitucionalidade, especialmente quanto a proporcionalidade da restricdo que elas
impdem a norma de direito fundamental. Segundo BOROWSKI, os direitos garantidos mediante
principios podem ser restringidos por outros principios ou por regras. A restricdo consiste em que
o direito que era ordenado prima facie pelo principio ndo vale definitivamente. Quando a restricdo
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que a propria lei. Deve-se, é claro, como apresentado no capitulo anterior, ser
procedida a ponderagcado entre os interesses em jogo, visto que, mesmo as normas
de direitos fundamentais (principios materiais), ndo apresentam, frente ao principio
da legalidade (principio formal), uma relagcao de precedéncia absoluta. Assim, dadas
as circunstancias do caso concreto, a manutencao do principio formal pode ser mais

importante que a realizacao do principio material.

Em suma, o que se pretendeu nesse tépico & demonstrar que o
entendimento de parte da doutrina e da jurisprudéncia que reconhece uma
precedéncia incondicionada do principio (formal) da legalidade deve ser substituido
pelo entendimento de que, entre principios formais e materiais, ha uma relacédo de
precedéncia condicionada as circunstancias concretas, de forma que, somente por

meio da ponderacgao, poder-se-a estabelecer a norma a ser aplicada.
3.1.5 Orcamento

A CRFB estabelece objetivos a serem atingidos pelo Estado brasileiro,
dentre eles: a constituicdo de uma sociedade livre, justa e solidaria; a garantia do
desenvolvimento nacional; a erradicacao da pobreza e da marginalizacao; a reducéao
das desigualdades sociais e regionais; bem como a promog¢do do bem de todos,
sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e outras formas de
discriminagao®®. Também estabelece um rol de direitos fundamentais qualificados
pela prépria CRFB como de aplicabilidade imediata, cuja obrigacdo de maxima
promogao cabe a cada um dos 6rgaos, na medida de suas competéncias, que
compbéem o Estado. Nesse sentido, o produto da acdo administrativa e legislativa
deve ter como meta o alcance desses e de outros fins estabelecidos expressamente
no texto da CRFB e dos estabelecidos a partir das margens de acao para eleicao de
fins®* dos Poderes Legislativo e Executivo.

¢é feita por outras normas previstas na Constituicdo, a ponderagdo deve ocorrer entre elas, mas
guando a restricdo é feita por regras infraconstitucionais, a ponderagdo deve ocorrer entre o
principio restringido e o principio que sustenta a regra restritora. (BOROWSKI, Martin. La
restriccion de los derechos fundamentales. p. 41).

53 Art. 32 da CRFB. (BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel
em < http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 01.12.2006).

24 A respeito, item 2.2.1.1
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Os objetivos a serem alcancados, estabelecidos no texto constitucional,
ndao sdao e nem podem ser objetos de disposicdo ou suspensado pelos poderes
derivados. O que se abre aos poderes é a eleicao do caminho a ser percorrido para
a satisfacdo das metas constitucionais, ou seja, 0s meios que se lancardo mao para
gue sejam alcancadas as finalidade estabelecidas ou permitidas pela Constituicao.

A escassez de recursos financeiros, materiais e humanos coloca sob a
responsabilidade do administrador e do legislador a grande dificuldade de escolha
da acao a ser privilegiada pelos recursos existentes e essa escolha ndo pode ser
arbitraria, seja quanto aos fins, seja quanto aos meios. Os fins a serem alcancados
devem ser aqueles eleitos expressamente no texto constitucional e aqueles
estabelecidos a partir das margens de eleicdo de fins dos Poderes Executivo e
Legislativo, desde que compativeis com a CRFB. Os meios propostos e adotados
devem ser os mais aptos possiveis para a promog¢ao dos fins estabelecidos e, ao

mesmo tempo, 0s menos agressivos a outros direitos.

O orgcamento aparece, nessa relacao, ndo como um fim em si mesmo,
mas como um instituto derivado da CRFB, cuja funcao é ordenar a aplicacao dos
recursos financeiros recolhidos pelo Estado em obras e servicos tendentes a
promocgao das metas estabelecidas na Constituicdo e as que foram estabelecidas a
partir dela. Como instituto derivado da CRFB, a lei orcamentaria somente pode ser
considerada valida se estiver com ela de acordo, tanto formal quanto

materialmente®°. Pensamento diverso leva & conclusdo que a lei que estabelece o

2% “También los derechos fundamentales sociales minimos tienen considerables efectos financieros

cuando son muchos quienes los hacen valer. Sin embargo, esto solo no justifica inferir la no
existencia de estos derechos. La fuerza del principio de la competencia presupuestaria del
legislador no es ilimitada. No es un principio absoluto. Derechos individuales pueden tener més
peso que las razones de politica financeira. En este sentido, el Tribunal Constitucional Federal, en
su decisién sobre el dinero para la vivenda de quienes reciben asistencia social aumentd, con
consecuencias financeiras, el circulo de quienes tenian derecho a esta prestacion, a fin de eliminar
una desigualdad de tratamiento y, en una decisién sobre la duracion de la prision preventiva,
obligé al Estado a facilitar los medios necesdrios para evitar una prision preventiva
desproporcionalmente larga. Todos los derechos fundamentales limitan la competencia del
legislador; a menudo lo hacen de una forma incémoda para éste y, a veces, afectan también su
competencia presupuestaria cuando se trata de derechos financeiramente mas gravosos.”
(ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 495).
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orcamento estaria imune aos preceitos constitucionais, estabelecendo, por
8256

consequéncia, texto legal com forgca idéntica ou até superior a CRF

Muito embora, na Acdo Direta de Inconstitucionalidade 2.925-8/DF%*’, o
Supremo Tribunal Federal tenha mantido a distingao entre lei de efeitos concretos e
lei de efeitos abstratos®™®, reconheceu a possibilidade de controle da lei
orcamentaria. Essa apreciacao, todavia, deve acontecer de forma extraordinaria e
em casos especificos, acompanhados de forte fundamentagcao sobre a existéncia de
inconstitucionalidade, sempre levando em consideracdo as limitagdes faticas e

2% Nao foi outra a posicdo do STF quando do julgamento da Adin 2925-8/DF proposta contra
dispositivos da Lei n.? 10.640, de 14 de janeiro de 2003 - Lei Orgcamentaria do ano de 2003. Em
seu voto a relatora, Ministra Ellen Gracie, sustentou o ndo conhecimento da agédo por
impossibilidade de controle abstrato em norma genérica. O Ministro Marco Aurélio, ao iniciar a
divergéncia argumentou acerca da necessidade e da possibilidade de controle judicial de leis
orgamentarias, quando em confronto com a Constituicao: “[...] Busca-se, justamente, a guarda da
Constituigdo pelo Supremo Tribunal Federal, no que a lei orgamentéria estaria a conflitar, de modo
frontal, com texto nela contido, mais precisamente com o disposto no artigo 177, § 4° Se
entendermos caber a generalizagdo, afastando por completo a possibilidade do controle
concentrado, desde que o ato impugnado seja lei orgamentéria, terminaremos por colocar a lei
or¢gamentéria acima da Carta da Republica. Por isso, a meu ver, ha que se distinguir caso a caso
[...].” Na seqiéncia, o Ministro Gilmar Mendes sustentou a oportunidade de o STF rediscutir o
tema indicando uma posi¢cdo mais aberta ao conhecimento destas agdes: “Sr. Presidente, em
trabalhos doutrinarios, tenho manifestado reservas em relacdo a essa jurisprudéncia,
genericamente quanto a esse carater do ato de efeito concreto, especialmente em relagéo as leis,
porque sabemos, inclusive, a partir das proprias reflexées em termos de teoria geral, que podemos
produzir leis aparentemente genéricas destinadas a aplicagdo a um Unico caso. Creio haver
hipétese na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. E a doutrina, hoje, & rica nessa
discussdo sobre as chamadas leis casuisticas. De modo que poderemos chegar a distorcoes
significativas, a partir dessa perspectiva. Em se tratando de lei orgamentaria, com maior razéo,
porque, se atentarmos para aquilo que esta no texto, veremos que ele ndo guarda qualquer
relagdo - como ja destacado pelo Ministro Marco Aurélio - com as normas tipicas de carater
orgamentério. Ao contrario, esta dotado de generalidade e abstragdo, € claro que gravada pela
temporalidade, como ndo poderia deixar de ser em matéria de lei orcamentaria. Penso que é uma
oportunidade para o Tribunal, talvez, rediscutir esse tema [...]". Para o Ministro Carlos Ayres Britto
a lei orcamentdria ndo estaria imune ao controle abstrato: “[...] Senhor Presidente, ainda a titulo
de comentario prévio, para confirmar as preocupacdées dos eminentes Ministros que me
antecederam, a lei orgamentaria € para a Administragdo Publica, logo abaixo da Constituicao, a lei
mais importante, até porque o descumprimento dela implica crime de responsabilidade. Esta no
art. 85, inciso VI. Imunizar a lei orgamentéria contra o controle abstrato, acho um pouco temerario,
também, ou seja, vamos blindar a lei orgcamentaria contra o controle objetivo de
constitucionalidade [...].” Os Ministros Cesar Peluzo, Carlos Velloso, Sepulveda Pertence, Mauricio
Correa, Celso de Mello e Joaquim Barbosa também votaram pelo conhecimento da demanda,
acompanhando a divergéncia. (BRASIL. STF. Adin 2925-8/DF. Relator Min. Marco Aurélio.
Brasilia/DF. Disponivel em <http://www.stf.gov.br >. Acesso em 01.12.20086).

%7 BRASIL. STF. Adin 2925-8/DF. Relator Min. Marco Aurélio. Brasilia/DF. Disponivel em
<http://www.stf.gov.br >. Acesso em 01.12.2006.

Convém referir que o Ministro Gilmar Mendes levantou ponderacdo acerca da desnecessidade da
distingdo para fins de controle de constitucionalidade: “[...]JNa verdade, o conceito de controle
abstrato - pelo menos o desenvolvido no Direito europeu -, que contrapde-se ao chamado controle
concreto, diz respeito simplesmente a se postulagcao de protecdo a uma posigao juridico-positiva.
T&ao-somente isso! Nao esta associado sequer a esse carater genérico e abstrato.[...]"

258
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juridicas & aplicagdo da norma®®. Com propriedade, adverte VELLOSO que tal
procedimento de controle deve ser balizado em informagdes completas a fim de
serem identificados da forma mais precisa possivel os limites juridicos e faticos para

o deferimento de medida interventiva nas leis que tratam do orgamento:

A concretizacdo dos direitos sociais prestacionais nao pode ser
realizada pelo Poder Judiciario “as cegas”, desconsiderando
absolutamente as regras e principios orgamentarios e, ainda, as
disponibilidades faticas do cumprimento de suas decisdes. Essa
apreciagao, no entanto, ndo é uma tarefa simples, porquanto carece
da anélise de inumeros fatores®®.

Ainda que ndo seja uma tarefa simples, ndo é impossivel e, se é certo
que as normas constitucionais sobre orgamento servem como limite aos direitos
fundamentais prestacionais diante de determinadas circunstancias do caso concreto,
também é certo que, em circunstancias diversas, tais normas cedem frente a direitos
fundamentais. ALEXY enfatiza o carater relativo da competéncia legislativa

orcamentaria:

La fuerza del principio de la competencia presupuestaria del
legislador no es ilimitada. No es un principio absoluto. Derechos
individuales pueden tener mas peso que las razones de politica
financeira®'.

Em tema de orcamento, as primeiras limitacées, de natureza juridica, a
que também esta vinculado o Poder Judiciario na apreciacdo de pedidos de
concessao de direitos fundamentais prestacionais sdo as impostas no proprio texto
constitucional a formulacao e alteracao do orcamento.

29 para Eduardo Appio o Poder Judiciario ndo poderia estabelecer politica publica para toda a
populagdo uma vez que “[...] ndo teria condicdes de indicar as fontes dos recursos, além de invadir
uma competéncia privativa do Poder Legislativo, qual seja a de apreciar a lei orgamentaria anual
[...]”. Sustenta que o reconhecimento da possibilidade de o Poder Judiciario alterar e redestinar
verbas previstas em orcamento para outras finalidades por ele entendida como mais prioritarias
importaria em concentrar em suas maos as atividades legislativa, executiva e judicial,
“convertendo-o num superpoder. [...]” (APPIO, Eduardo. Controle judicial das politicas publicas
no Brasil. p. 156).

%80 VELLOSO, Andrei Pittem. Racionalidade na concretizacio judicial de direitos sociais originarios: o
papel do principio da universalidade na ponderacao de principios. Revista de doutrina 42 Regiao.
Disponivel em: <www.revistadoutrina.trf4.gov.br/artigos/edicao009/andei_velloso.htm>. Data da
publicacao 19 nov. 2005.

%1 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. p. 495
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O capitulo que trata do orcamento da Unido Federal € composto pelos
artigos 165 a 169 da CRFB. Neles, encontram-se diversas normas que estabelecem

principios e regras a serem seguidos na formulagéo do orgamento.

O artigo 165 estabelece a iniciativa do Poder Executivo para
apresentacao das Leis Orcamentarias, quais sejam, o “Plano Plurianual”’, a lei de
“Diretrizes Orgcamentérias” e as leis dos “Orcamentos Anuais”. O proprio dispositivo
constitucional estabelece a forma de positivacao de tais normas. Segundo o § 1°, a
lei que instituir o Plano Plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes,
objetivos e metas da administragdo publica federal para as despesas de capital?®® e
outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracao continuada.
A lei de Diretrizes Orcamentarias (§ 2°) compreendera as metas e prioridades da
administragao publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio
financeiro subsequiente, servindo de orientacdo para a elaboracdo da lei
orcamentaria anual. A Lei Orgcamentaria Anual serda composta de 3 orcamentos: o
orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido e 6rgaos vinculados; o orcamento
de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a
maioria do capital social com direito a voto; e o orgcamento da seguridade social,

abrangendo todas as entidades e 6rgaos a ela vinculados.

Tais normas criadoras de limitagbes importam para o tema desse
trabalho, motivo pelo qual sera apresentado o reflexo de cada uma delas no
procedimento de verificacdo de proporcionalidade de meios indicados para a
promocdo de direitos a acdes positivas®®.

E preciso ter presente que a consideracdo do conteldo das normas
infraconstitucionais, no procedimento de ponderacao, apresenta relevancia, uma vez
que sua alteracao implica em atingimento aos principios da legalidade, da separacao
dos poderes e democratico, bem como a outros principios materiais contemplados
pelas despesas nela estabelecidas. A ponderagdo deve ocorrer entre o direito

262 Segundo o art. 12 e seguintes da Lei n. 4.320/64, as Despesas de Capital abrangem, os
Investimentos, as Inver¢des Financeiras e as Transferéncias de Capital. (BRASIL. Lei n. 4.320, de
17 de marco de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragéo e controle
dos orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.
Disponivel em <http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 01.12.2006).

%3 Cumpre esclarecer que tal andlise ndo obtém resultados de ordem material, visto que o
procedimento de verificagdo da Proporcionalidade exige que o confronto de normas ocorra a vista
das circunstancia de um caso concreto, elemento este que nao se tem na apreciagao que se fara.
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fundamental prestacional que se busca e demais normas constitucionais que lhe
estejam, no caso, em oposicdo. BOROWSKI sustenta a respeito da limitacdo dos
direitos fundamentais por meio do procedimento de ponderacdo que esta deve se

dar entre normas de uma mesma hierarquia:

Dado que la ponderacién debe conducir a lo constitucionalmente
debido — como parte de lo juridicamente debido -, los términos de la
ponderacién tienen que ser normas juridicas. La ponderacién de
normas morales, éticas o divinas no puede desembocar en un dever
juridico. Normas de rango infraconstitucional tampoco pueden entrar
en consideracion, ya que la ponderacion de normas prima facie de
inferior jerarquia no sirve a la fundamentacion de normas definitivas

de superior jerarquia®*.

Com a mesma hierarquia das normas de direito fundamental a CRFB
contém um conjunto de normas que disciplinam a positivacdo das Leis
Orcamentarias. Tais normas devem ser consideradas juntamente com normas
materiais em eventual procedimento de verificagdo de proporcionalidade de medidas

requeridas com o fim de promocao de direitos fundamentais prestacionais.
3.1.5.1 Compatibilidade com o Plano Plurianual e com a Lei de Diretrizes
Orcamentarias

Dispde o inciso | do § 32 e 0 § 4° do art. 166 da CRFB sobre a
obrigatoriedade de compatibilizacdo das emendas ao projeto de lei orcamentaria
com o Plano Plurianual e com a Lei de Diretrizes Orgamentérias:

Art. 166.[...]

§ 3% - As emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou aos
projetos que o modifiquem somente podem ser aprovadas caso:

| - sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orgamentarias; [...]

264 BOROWSKI, Martin. La restriccion de los derechos fundamentales. Revista Espanhola de
Derecho Constitucional, Madrid, n. 59, ano 20, Mai-Ago 2000, p.43.
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§ 4° - As emendas ao projeto de lei de diretrizes orcamentarias nao
poderao ser aprovadas quando incompativeis com o plano
plurianual.®®®

No § 7° do art. 165 da CRFB ha, também, expressa previsdo de que os
sub-orcamentos que compdem a Lei Orcamentaria, com exce¢do do da previdéncia
social, devem ser compativeis com o Plano Plurianual, acrescentando, ainda, a

missao de reduzir as desigualdades inter-regionais:

§ 7° - Os orcamentos previstos no § 5% | e Il, deste artigo,
compatibilizados com o plano plurianual, terdo entre suas fungdes a
de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo critério
populacional?®®.

Apesar dos enunciados referirem-se a “emenda” e a “projeto de lei”,
portanto, dentro da linguagem do processo legislativo, ndo se afasta sua forgca em
relacdo ao Poder Judiciario quando esse passa a apreciar a regularidade das leis
orcamentarias. Tratam-se de normas que exigem a compatibilizagdo das despesas e

|267

receitas da Lei Orcamentaria Anual, com o Plano Plurianual®’ e com a Lei de

Diretrizes Orgamentarias®®®.

%5 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 01.12.2006.

%% BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 01.12.2006.

%7 Dispée o art. 165 da CRFB da obrigatoriedade de estabelecimento de leis que tratem
individualmente do Plano Plurianual, das Diretrizes Orcamentarias e dos Orcamentos Anuais.
Segundo a CRFB a lei que instituir o Plano Plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras
delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragédo continuada. A Lei De Diretrizes
Orcamentarias, por sua vez, devera compreender as metas e prioridades da administragcao publica
federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subseqlente, orientara a
elaboracdo da lei orcamentaria anual, dispora sobre as alteragcdes na legislacdo tributaria e
estabelecera a politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento. A Lei
Orcamentaria Anual devera conter apenas dispositivos destinados a previsao de receita e fixagao
de despesa, permitindo-se, ainda, dispositivos sobre a autorizagdo para abertura de créditos
suplementares e contratacdo de operagbes de crédito, ainda que por antecipacao de receita, nos
termos da lei.

A Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar 101/00, apresenta parametros para tal
compatibilidade. O art 16, § 12 estabelece que, para os fins da referida lei, considera-se “[...] | —
adequada com a lei orcamentaria anual, a despesa objeto de dotacdo especifica e suficiente, ou
que esteja abrangida por crédito genérico, de forma que somadas todas as despesas da mesma
espécie, realizadas e a realizar, previstas no programa de trabalho, ndo sejam ultrapassados os
limites estabelecidos para o exercicio; Il — compativel com o plano plurianual e a lei de diretrizes
or¢camentérias, a despesa que se conforme com as diretrizes, objetivos, prioridades e metas
previstos nesses instrumentos e nao infrinja qualquer de suas disposicoes;” (BRASIL. Lei
Complementar n. 101, de 04 de maio de 2000. Estabelece normas de finangas publicas voltadas
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A pretensao de direito fundamental prestacional que se busca concretizar
deve ser atendida mediante meio que seja compativel com as leis orcamentéarias. Se
entre dois meios igualmente adequados, um deles for incompativel com o Plano
Plurianual ou com a Lei de Diretrizes Orcamentarias, o que for incompativel sera
desnecessario. Também deve-se levar em consideracdo a missdo de reducado das
desigualdades inter-regionais, de forma a ser prestigiado o meio que promova tal

objetivo.

A inexisténcia de previsdo da despesa na Lei Orcamentaria Anual, no
Plano Plurianual e na Lei de Diretrizes Orcamentarias ndo impede, de forma
absoluta, a concessdo da medida, mas serd necessario argumentar, também em
relacdo a elas, sobre a desconformidade com o texto constitucional, ou seja,

estabelecer uma conexao com a norma material desprezada por elas.

Se nenhuma das medidas aptas a promocado do direito prestacional
estiver prevista nas leis orcamentarias, a resolugdo do conflito exigird o
procedimento de verificacdo da proporcionalidade em sentido estrito. Sera
necessario, dessa forma, estabelecer a ponderagao entre os principios materiais em
colisdo, que de forma genérica, seriam a exigéncia de prévio estabelecimento
normativo (principio formal) e o direito fundamental em jogo (principio material), a fim
de verificar, nas circunstancias do caso concreto, qual devera ser tido como

prevalente.

3.1.5.2 Indicacao da origem de recursos

O § 32 do art. 166 da CRFB possui 0 seguinte enunciado normativo:

Art. 166. [...]

§ 3° - As emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou aos
projetos que o modifiquem somente podem ser aprovadas caso: [...]

Il - indiquem o0s recursos necessarios, admitidos apenas o0s
provenientes de anulagcdo de despesa, excluidas as que incidam
sobre:

para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br> Acesso em 01.12.2006)
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a) dotacOes para pessoal e seus encargos;
b) servico da divida;

c) transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Municipios
e Distrito Federal;*®*

Dele podem ser derivadas as seguintes regras:

(1) a alteracao do projeto de lei orgamentaria pode ocorrer se forem
indicados 0s recursos necessarios;

(2) a indicagao de recursos devera ser realizada mediante anulagao
de despesa;

(3) a anulagédo de despesa nao pode incidir sobre dotacdes para
pessoal e seus encargos;

(4) a anulagéo de despesa nao pode incidir sobre servigo da divida;

(5) a anulagcdo de despesa nao pode incidir sobre transferéncias
tributarias constitucionais para Estados, Municipios e Distrito Federal.

Quando a pretensao exigir o aporte de recursos para seu cumprimento,
faz-se necessaria a indicacdo da origem dos recursos financeiros a serem
utilizados?”®. Nessa tarefa, podem ser indicados recursos desvinculados ou recursos

ja vinculados a alguma despesa.

%9 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 01.12.2006.

270 A Lei Municipal n.2 2.645/98 aprovada pelo legislativo do Municipio do Rio de Janeiro determinava
gue o Poder Executivo reconhecesse os assentamentos dispostos na forma de “ruas de vila” como
logradouros publicos (art. 19), indicando os requisitos para tal (art. 22), bem como estabelecesse
gue 0s mesmos passariam a ser atendidos com servigos publicos pela municipalidade, tais como
coleta de lixo residencial, manutengdo de galerias de aguas pluviais, iluminagdo publica e
conservacdao de arruamentos (art. 3%). O STF em Recurso Extraordinario reconheceu a
inconstitucionalidade da lei por vicio de iniciativa e por auséncia de indicagdo da origem dos
recursos. Destaco o seguinte excerto da decisdo onde ficou expresso o desrespeito a regra
orcamentaria: “Ao determinar drasticas alteragbes na politica urbanistica do municipio,
convertendo areas particulares em logradouros publicos e impondo ao Estado o dever de
prestagao de servigos publicos nessas areas, a incrementar a despesa sem indicar a contrapartida
orgamentaria, tenho por manifesta a usurpacdo da fungcdo administrativa atribuida ao Poder
Executivo local.” (STF. Segunda Turma. RE 302803/RJ. rel. Min. Ellen Gracie. DJU 25.02.2005).
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Caso néao haja recursos desvinculados de despesas, sera preciso realizar
o remanejamento de recursos dentro do orgcamento. Para tanto, torna-se
imprescindivel que o pretendente indique qual despesa deve ser preterida, a fim de
assegurar recursos financeiros suficientes a satisfacado da prestacdo. A eventual
decisdo concessiva devera, obrigatoriamente, apreciar a necessidade e a
proporcionalidade em sentido estrito, se for o caso, de tal substituicdo. A utilidade de
tal indicacao decorre, como visto, do respeito aos principios do contraditério, da
ampla defesa e, principalmente, da natureza de mandado de otimizagdo dos
principios constitucionais. E preciso que fique demonstrado que a despesa
pretendida atente a norma de direito fundamental prevalente frente a que estava

prevista em orgamento.

Ao indicar a despesa a ser cancelada (2), a decisdo deve observar as
regras (3), (4) e (5) sob pena de ter que se desincumbir do 6nus de argumentagao
para a superacgao das referidas regras.

3.1.5.3 Despesa relacionada

O § 32 do art. 166 da CRFB estabelece a possibilidade de alteracdo do
projeto de lei orgcamentaria, se tais alteracdes estiverem relacionadas a corregdes de
erros e omissdes ou a dispositivos do projeto de lei. O enunciado é o que segue:

Art. 166. [...]

§ 3° - As emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou aos
projetos que o modifiquem somente podem ser aprovadas caso: [...]

lll - sejam relacionadas:
a) com a corregao de erros ou omissdes; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de lei*’".

Tal inciso pode ser decomposto da seguinte forma:

(1) a alteragcdo do projeto de lei orgamentaria é permitida se
relacionada a corregdo de erros ou omissdes do projeto;

#1 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em <

http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 01.12.2006.
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(2) a alteracdo do projeto de lei orgamentaria é permitida se
relacionada a dispositivos constante do texto do projeto de lei.

Na regra (1), ndo ocorre, propriamente, uma alteracdo do projeto de lei,
sendo uma complementacao, uma explicitagdo de uma vontade ja demonstrada no

projeto.

Sobre a regra (2), pode-se entender que, entre a adocao de um meio
relacionado a dispositivo constante no orgamento e de um meio ndo relacionado, a
opcado da decisdo judicial deve ser pela primeira situagdo, caso ambos sejam
igualmente aptos.

3.1.5.4 Recursos desvinculados

No curso da execucdo do orcamento, € possivel que alguma despesa
seja cancelada, liberando os valores a ela vinculados. Tal cancelamento pode
ocorrer por razdes faticas, como a cessacao do motivo que justificava a despesa ou
por razdes juridicas como o veto e a rejeicao do projeto de lei orcamentaria. O § 8°
do art. 166 do CRFB fala sobre a desvinculacao decorrente de motivo juridico de

veto e de rejeicao do projeto de lei orcamentéria:

§ 82 - Os recursos que, em decorréncia de veto, emenda ou rejeicao
do projeto de lei orgcamentaria anual, ficarem sem despesas
correspondentes poderdo ser utilizados, conforme o caso, mediante
créditos especiais ou suplementares, com prévia e especifica
autorizagéo legislativa®’.

No caso de pedido de concessao de direito a prestagcdo que demanda
recursos, os créditos desvinculados devem ser utilizados, preferencialmente aqueles
outros ja vinculados a alguma despesa. Tal preferéncia decorre da observancia da
regra da necessidade, visto que entre o0 meio que exige cancelamento de uma
despesa ja escolhida e outro que nao exige tal cancelamento, esta, sem duvida, é

menos agressiva ao principio formal.

Decorréncia do pensamento acima € que, se o saldo de recursos ao

momento da decisdo ja tiver sido vinculado a outra despesa por meio de crédito

2 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 01.12.2006.



106

273

especial ou suplementar=™, seu cancelamento exige 0 mesmo 6nus argumentativo

de um cancelamento de crédito originariamente constante da lei orgamentaria.

3.1.5.5 Principio da legalidade orcamentaria

O inciso | do art. 167 da CRFB, ao vedar o inicio de programas ou
projetos nao inclusos na lei orcamentaria anual, expressa uma especificagcdo do

principio da legalidade:
Art. 167. Sao vedados:

| - o inicio de programas ou projetos ndo incluidos na lei
orcamentéaria anual;?"*

Essa regra implica que, na apreciacdo da necessidade dos meios
propostos, deve-se afastar, por desnecessario, aqueles que contemplem ac¢des nao

previstas na lei orcamentaria anual.

No caso de necessidade de meios ndo previstos na lei orcamentaria
anual, a resolucao do conflito somente pode se dar no d&mbito da proporcionalidade
em sentido estrito, onde realizar-se-a a ponderacao entre o direito fundamental
prestacional que se pretende e a necessidade de manutencdo daqueles
contemplados na lei orcamentaria. De forma que, se o principio formal ndo estiver
conexo com principios materiais prevalentes, ndo podera suportar conclusdo no
sentido de restringir gravemente um direito fundamental. Como exemplo, poderia se
afirmar que o argumento de nao constar na lei orcamentaria anual a previsao para o
pagamento das despesas com servidores seria insuficiente, se estiver isolado, para
afastar deciséo judicial no sentido da determinagéo de tal pagamento.

273 «1...] O crédito suplementar é uma das espécies de créditos adicionais e tem por finalidade Gnica o

reforco de despesas que, apesar de existentes, mostraram-se insuficientemente dotadas. Ao
contrario dos créditos especiais e extraordinarios, os créditos suplementares podem ser abertos
por decreto, até uma certa importancia e durante o exercicio, por meio de uma autorizagao
especifica inserida na propria lei orgamentaria anual que fixe determinado percentual incidente
sobre a receita arrecadada.[...]” (BRASIL. STF. ADI-MC 2.925-8/DF. rel. Min. Ellen Gracie.
Brasilia/DF, 02.12.2004. DJU 15.04.2005. Disponivel <em http://www.stf.gov.br> Acesso em
01.12.2006).

#* BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 01.12.2006.
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3.1.5.6 Limitacao a previsao de receita

O inciso Il do art. 167 da CRFB veda a realizacdo de despesa ou a

assuncao de obrigacao que excedam os créditos orcamentarios:

Art. 167. Sao vedados: [...]

Il - a realizacdo de despesas ou a assuncao de obrigacdes diretas
que excedam os créditos orcamentarios ou adicionais®”

Trata-se de limitacdo global o qual implica na impossibilidade de previsdo
de despesa em montante superior aos créditos. Essa norma reforca a
obrigatoriedade de indicacdo de despesa a ser cancelada, caso haja inexisténcia de
recursos desvinculados suficientes a satisfacéo da prestacao. Relembre-se de que a
supressdo de uma despesa ja prevista no orcamento exige demonstracao
argumentativa no sentido da prevaléncia da satisfacado de uma nova despesa frente

a despesa anterior e ao principio formal.

3.1.5.7 Vinculacao de receita

O art. 167, IV da CRFB estabelece vedacao a vinculacao de receita:

Art. 167. Sao vedados: [...]

IV - a vinculagao de receita de impostos a érgao, fundo ou despesa,
ressalvadas a reparticao do produto da arrecadacao dos impostos a
que se referem os arts. 158 e 159, a destinacéo de recursos para as
acoes e servicos publicos de saude, para manutengdo e
desenvolvimento do ensino e para realizacdo de atividades da
administracao tributaria, como determinado, respectivamente, pelos
arts. 198, § 2° 212 e 37, XXIl, e a prestacdo de garantias as
operacdes de crédito por antecipacdo de receita, previstas no art.

165, § 82, bem como o disposto no § 4° deste artigo;*"®

Decompondo o enunciado para uma melhor analise, tém-se as seguintes

regras:

#° BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 01.12.2006.

% BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 01.12.2006.
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(1) E vedada a vinculagdo de receita de impostos a érgéo, fundo ou
despesa;

(2) E permitida a vinculagdo de receita de impostos para fins de
reparticao do produto da arrecadacao dos impostos a que se referem
os arts. 158°"" e 159°%;

277

278

Art. 158. Pertencem aos Municipios:

| - o produto da arrecadacéo do imposto da Unido sobre renda e proventos de qualquer natureza,
incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias e pelas
fundagdes que instituirem e mantiverem;

Il - cinqlienta por cento do produto da arrecadagao do imposto da Unido sobre a propriedade
territorial rural, relativamente aos iméveis neles situados, cabendo a totalidade na hip6tese da
opcao a que se refere o art. 153, § 44, llI;

[l - cinqlienta por cento do produto da arrecadacao do imposto do Estado sobre a propriedade de
veiculos automotores licenciados em seus territérios;

IV - vinte e cinco por cento do produto da arrecadacédo do imposto do Estado sobre operagdes
relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagcdes de servigos de transporte interestadual e
intermunicipal e de comunicagao.

Paragrafo Unico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios, mencionadas no inciso IV,
serao creditadas conforme os seguintes critérios:

| - trés quartos, no minimo, na propor¢ao do valor adicionado nas operacdes relativas a circulagao
de mercadorias e nas prestagdes de servigos, realizadas em seus territorios;

Il - até um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso dos Territérios, lei
federal. (BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 01.12.2006).

Art. 159. A Uniéo entregara:

| - do produto da arrecadagao dos impostos sobre renda e proventos de qualquer natureza e sobre
produtos industrializados, quarenta e sete por cento na seguinte forma:

a) vinte e um inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacdo dos Estados e do
Distrito Federal;

b) vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento ao Fundo de Participacao dos Municipios;

c) trés por cento, para aplicacdo em programas de financiamento ao setor produtivo das Regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste, através de suas instituigcbes financeiras de carater regional, de
acordo com os planos regionais de desenvolvimento, ficando assegurada ao semi-arido do
Nordeste a metade dos recursos destinados a Regido, na forma que a lei estabelecer;

Il - do produto da arrecadacdo do imposto sobre produtos industrializados, dez por cento aos
Estados e ao Distrito Federal, proporcionalmente ao valor das respectivas exportagdes de
produtos industrializados.

[ll - do produto da arrecadacéo da contribuicdo de intervengdo no dominio econémico prevista no
art. 177, § 42, 29% (vinte e nove por cento) para os Estados e o Distrito Federal, distribuidos na
forma da lei, observada a destinagédo a que se refere o inciso Il, ¢, do referido paragrafo.

§ 12 - Para efeito de célculo da entrega a ser efetuada de acordo com o previsto no inciso I,
excluir-se-a a parcela da arrecadacao do imposto de renda e proventos de qualquer natureza
pertencente aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, nos termos do disposto nos arts.
157,1,e 158, I.

§ 2° - A nenhuma unidade federada podera ser destinada parcela superior a vinte por cento do
montante a que se refere o inciso Il, devendo o eventual excedente ser distribuido entre os demais
participantes, mantido, em relagéo a esses, o critério de partilha nele estabelecido.

§ 3° - Os Estados entregardo aos respectivos Municipios vinte e cinco por cento dos recursos que
receberem nos termos do inciso |l, observados os critérios estabelecidos no art. 158, paragrafo
Unico, l e ll.
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(3) E permitida a vinculagdo de receita de impostos para destinagéo
de recursos para as agoes e servicos publicos de saude;

(4) E permitida a vinculagdo de receita de impostos para destinacdo
de recursos para manutencao e desenvolvimento do ensino.

(5) E permitida a vinculagao de receita de impostos para destinagéo
para realizacdo de atividades da administragdo tributaria como
determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2%, 212%° ¢ 37,
XXIIP'

(6) E permitida a vinculagdo de receita de impostos para destinagéo
para a prestacdo de garantias as operacdes de crédito por
antecipagéao de receita.

A regra (1) apresenta-se como uma limitacdo normativa, visto que, para a

promog¢do de norma fundamental, ndo estd autorizada a utilizacdo de meio

consistente em vinculacao de recursos tributarios da espécie impostos.

279
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§ 4° Do montante de recursos de que trata o inciso Ill que cabe a cada Estado, vinte e cinco por
cento serdo destinados aos seus Municipios, na forma da lei a que se refere 0 mencionado inciso.
(BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 01.12.2006).

Art. 198. As agdes e servigos publicos de saude integram uma rede regionalizada e hierarquizada
e constituem um sistema Unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes: [...]

§ 22 A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicardo, anualmente, em acées e
servigcos publicos de salude recursos minimos derivados da aplicacdo de percentuais calculados
sobre:

| - no caso da Unido, na forma definida nos termos da lei complementar prevista no § 3°;

Il - no caso dos Estados e do Distrito Federal, o produto da arrecadagao dos impostos a que se
refere o art. 155 e dos recursos de que tratam os arts. 157 e 159, inciso |, alinea a, e inciso I,
deduzidas as parcelas que forem transferidas aos respectivos Municipios;

[l - no caso dos Municipios e do Distrito Federal, o produto da arrecadagéo dos impostos a que se
refere o art. 156 e dos recursos de que tratam os arts. 158 e 159, inciso |, alinea b e § 3°
(BRASIL. Constituicado da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 01.12.2006).

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal
e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos,
compreendida a proveniente de transferéncias, na manutengao e desenvolvimento do ensino. [...]
(BRASIL. Constituicado da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 01.12.2006).

Art. 37. [...] XXII - as administragdes tributarias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, atividades essenciais ao funcionamento do Estado, exercidas por servidores de
carreiras especificas, terdo recursos prioritarios para a realizagao de suas atividades e atuarao de
forma integrada, inclusive com o compartiihamento de cadastros e de informacgdes fiscais, na
forma da lei ou convénio. (BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Disponivel em < http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 01.12.2006).
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Cabe destacar que a regra (1) refere-se especificamente a impostos nao
podendo ser estendida a outras espécies de tributos®®?. Bem por isso ndo impediria
decisdo de vinculacdo de receita das espécies contribuicbes ou taxas como meio
apto para a promoc¢ao de principio material.

Faz-se necessario distinguir, ainda que tal vinculacdo deva observar a
existéncia de destinacao constitucional do respectivo tributo. No caso, por exemplo,
da Contribuicdo de Intervengcdo no Dominio Econémico - CIDE, a qual possui
destinacdo especifica®?, seus recursos ndo podem ser utilizados para satisfagdo de
direito diverso daquele para o qual foi instituida. Da mesma forma em relagcédo a
Contribuicdo Proviséria sobre Movimentagédo Financeira - CPMF, seus recursos, por
possuirem destinacao constitucionalmente determinada, ndo podem ser utilizados

para satisfacao de outros fins.

A possibilidade de vinculagdo de impostos somente se apresenta viavel
no caso das regras (3) e (4). A leitura dessas regras permite conclusdo no sentido
de admissao da vinculacdo de receita de impostos, como forma de obtencdo de

recursos a promogao do principio material.

3.1.5.8 Abertura de crédito suplementar

O inciso V do art. 167 da CRFB constitui especificacdo do principio da
legalidade orgcamentaria:

282 "[...] A norma constitucional veda a vinculagdo da receita dos impostos, ndo existindo, na

Constituicdo, preceito analogo pertinente as taxas." (STF. Tribunal Pleno. ADI 2.129, Rel. Min.
Eros Grau, DJ 16/06/06, Disponivel <em http://www.stf.gov.br> Acesso em 01.12.2006).

"E inconstitucional a lei complementar distrital que cria programa de incentivo as atividades
esportivas mediante concessao de beneficio fiscal as pessoas juridicas, contribuintes do IPVA,
gue patrocinem, fagam doagbes e investimentos em favor de atletas ou pessoas juridicas. O ato
normativo atacado a faculta vinculagéo de receita de impostos, vedada pelo artigo 167, inciso 1V,
da CB/88. Irrelevante se a destinacdo ocorre antes ou depois da entrada da receita nos cofres
publicos." (STF. Tribunal Pleno. ADI 1.750, Rel. Min. Eros Grau, DJ 13/10/06, Disponivel <em
http://www.stf.gov.br> Acesso em 01.12.2006).

Art. 177. [...] § 42 A lei que instituir contribuigdo de intervengcado no dominio econémico relativa as
atividades de importacdo ou comercializagdo de petréleo e seus derivados, gas natural e seus
derivados e alcool combustivel devera atender aos seguintes requisitos:

[...] Il - os recursos arrecadados serao destinados:

a) ao pagamento de subsidios a pregcos ou transporte de alcool combustivel, gas natural e seus
derivados e derivados de petréleo;

b) ao financiamento de projetos ambientais relacionados com a industria do petréleo e do gas;
¢) ao financiamento de programas de infra-estrutura de transportes.

283
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Art. 167. Séo vedados: [...]

V - a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia
autorizacdo legislativa e sem indicagcdo dos recursos
correspondentes;?®*

O enunciado normativo veicula duas normas e nao uma com dois

requisitos de incidéncia. Tém-se, entao, as seguintes regras:

(1) E vedada a abertura de crédito suplementar sem prévia
autorizacao legislativa;

(2) E vedada a abertura de crédito suplementar sem a indicacdo de
recursos correspondentes.

A exigéncia da prévia autorizacdo legislativa diz respeito ao principio
formal e somente pode ser superada mediante demonstracdo da prevaléncia do
principio material que se busca promover. A de indicacao de recursos, constitui-se
em medida necessaria a fim de manter as despesas dentro dos limites das receitas
previstas. Tal regra deve ser observada em pedido de prestacédo positiva veiculado
perante o Poder Judiciario, uma vez que o procedimento de ponderagdo exige a
demonstracao de que a promoc¢ao do direito contemplado pela despesa que se quer
cancelar seja de menor importancia que a promocao do direito que se pretende ver

reconhecido.

3.1.5.9 Remanejamento de recursos

O art. 167, IV, da CRFB regula a vedacao de realocacdo de recursos

orgamentarios, conforme segue:

Art. 167. Sao vedados: [...]

VI - a transposigéo, o remanejamento ou a transferéncia de recursos
de uma categoria de programacao para outra ou de um 6rgao para
outro, sem prévia autorizagao legislativa;?®

8¢ BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em <

http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 01.12.2006.

%5 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 01.12.2006.
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O enunciado estabelece varias normas limitadoras, de caracteristica

juridica, da promogao do principio material conflitante:

(1) E vedada a transposicdo de recursos de uma categoria de
programagao para outra sem prévia autorizacao legislativa;

(2) E vedado o remanejamento de recursos de uma categoria de
programagao para outra sem prévia autorizacao legislativa;

(3) E vedada a transferéncia de recursos de uma categoria de
programagao para outra sem prévia autorizacao legislativa;

(4) E vedada a transposicao de recursos de um 6rgéo para outro sem
prévia autorizacao legislativa;

(5) E vedado o remanejamento de recursos de um érgdo para outro
sem prévia autorizagao legislativa;

(6) E vedada a transferéncia de recursos de um 6rgdo para outro
sem prévia autorizacao legislativa.

Frente a varias fontes de custeio para a promocéao do principio de direito
fundamental, a decisdo deve optar, entre as igualmente aptas, por aquela que néao
fere uma das regras acima. Em outras palavras, na verificacdo da necessidade do
meio proposto, deve-se afastar os que impliquem em ferimento a uma das regras

acima apresentadas.

Na impossibilidade de furtar-se a tal grau de intervencédo, torna-se
necessario o desenvolvimento de argumentacdo tendente a demonstrar que a
satisfacdo do principio material que se pretende sobressai-se ao outro principio
material que foi contemplado no orgcamento, quando da apreciacdo da

proporcionalidade em sentido estrito®.

2% Nao se encontram precedentes junto ao STF com relagdo a este dispositivo quando em colisdo
com direito fundamental. Localizou-se um precedente onde foi mantida a exigéncia de lei para a
transferéncia, para o Poder Judiciario, de verbas oriundas da cobranca de emolumentos: “Violagdo
aos arts. 98, § 2° (com a redacao da Emenda n® 45, de 2004), 167, VI e IX, todos da Constitugao
Federal. Dispensa da oitiva do 6rgao responséavel pela edicdo do ato, tendo em vista a urgéncia
da matéria. Plausibilidade juridica do pedido. Alegacdo de equivoco na interpretagdo que
possibilita que o § 2° do art. 98 alcance os emolumentos extrajudiciais. Matéria orcamentaria e
reserva legal: ofensa ao art. 167, VI e IX, tendo em vista a potencial invaséo, pelo ato impugnado,
de matéria reservada a lei. Presenca de sinal de bom direito e de periculum in mora. 9.



113

3.1.5.10 Limites do crédito

O art. 167, VII, da CRFB estabelece a obrigatoriedade de limitagdo dos

créditos previstos no orgamento:

Art. 167. Sao vedados: [...]

VIl - a concessao ou utilizagéo de créditos ilimitados;?*’

A expressao “créditos ilimitados” liga-se ao aspecto quantitativo e nao
temporal, ou seja, trata-se de créditos em valores nao definidos e ndao por tempo

indefinido.

O reconhecimento de um direito prestacional por parte do Poder Judiciario
nao pode ser realizado sem uma estimativa de seu custo, visto que tal elemento
constitui-se, necessariamente, em circunstancia a ser considerada no procedimento
de verificagcdo da proporcionalidade da medida. Por mais dificil que seja a execugéo
de tal estimativa, a seriedade de uma medida de intervengédo na lei orcamentaria
exige a providéncia, que, para tanto, podera ser obtida mediante pericia contabil,
auditoria e outros elementos de prova.

Se nao for assim, o deferimento de determinada prestacdo podera, em
razdo de seus custos de implementacdo, representar restricdo a outros direitos
fundamentais potencialmente mais importantes, nas circunstancias do caso

concreto, do que aquele reconhecido pelo Poder Judiciario.

3.1.5.11 Limite de tempo

A propdésito do aspecto temporal, o disposto no art. 167, § 1°, da CRFB

veda investimento com prazo superior a um exercicio financeiro?®:

Art. 167. Sao vedados: [...]

Conveniéncia politica na suspensdo do ato. 10. Liminar deferida para o fim de suspender a
vigéncia do ato". (STF. Tribunal Pleno. ADI 3.401-MC, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJU 03/06/05).

BRASIL. Constituicido da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 01.12.2006.

“Art. 34. O exercicio financeiro coincidira com o ano civil.” (BRASIL. Lei n. 4.320, de 17 de marco
de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragéo e contrdle dos orcamentos
e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 01.12.2006).
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§ 12 - Nenhum investimento cuja execugao ultrapasse um exercicio
financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusdo no plano
plurianual, ou sem lei que autorize a inclusédo, sob pena de crime de
responsabilidade.?®®

Decompondo o enunciado, tem-se:

(1) E proibida a execucdo de investimento que ultrapasse um
exercicio financeiro sem previsdo no plano plurianual;

(2) E proibida a execucdo de investimento que ultrapasse um
exercicio financeiro sem lei que autorize sua inclusdo no plano
plurianual.

As regras acima resultam em limitagcdo ao principio material.

Apresentados varios meios igualmente aptos a promocdo do direito
fundamental, deve-se optar por aquele que fique restrito ao periodo de validade do
orcamento em curso. Caso sejam aptos apenas meios com duracdo superior ao
exercicio financeiro, deve ser selecionado aquele que esteja previsto na Lei do

Plano Plurianual, a fim de reduzir o grau de afetagéao do principio formal.

Ainda assim, tendo em vista que a Lei Orcamentaria é alterada
anualmente, a criagcdo de despesa ndo deve ultrapassar o prazo de validade do
orcamento em execucao. Como a Lei Orcamentaria € votada antes do término do
orcamento em execuc¢ao, o interessado podera, caso a despesa nao seja novamente
contemplada, renovar o pedido, desenvolvendo toda a carga argumentativa
necessaria a concessao do direito, mas, agora, considerando os novos elementos

de fato decorrentes das alteracdes orgamentarias contempladas na nova legislagao.

Os créditos reconhecidos judicialmente, portanto, deverao ter um limite

maximo igual ao limite maximo do restante do orcamento em execucao.

Ainda nesse topico, cumpre afirmar que a decisdo concessiva da
pretensao deve ser comunicada ao Poder Executivo e ao Poder Legislativo, a fim de

% BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 01.12.2006.
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que, querendo, incorpore a despesa ao orcamento em curso ou ao préximo

orgamento.

3.1.5.12 Alteracao de receitas vinculadas

Relacionado com o inciso IV, o inciso X| do art. 167 da CRFB estabelece

proibicdo de desvio de verbas da previdéncia social para outras finalidades:

Art. 167. Séo vedados: [...]

XI - a utilizagao dos recursos provenientes das contribuicées sociais
de que trata o art. 195, |, a, e I, para a realizacdo de despesas
distintas do pagamento de beneficios do regime geral de previdéncia
social de que trata o art. 201.%"

Tal vedacao atinge a pretensao de remanejamento or¢camentario com
objetivo de utilizar recursos ja destinados constitucionalmente para outras
finalidades. No procedimento de ponderagcdo, dever-se-a adotar meio que nao
restrinja a regra limitadora acima. No ambito de verificacdo do subpreceito da
necessidade, devem 0s recursos ser buscados em outras rubricas do orcamento
sobre as quais nao recaia destinacdo com especifica previsdo no texto da
Constituicdo. Na remota hipétese de a medida restritiva a regra acima ser
necessaria, a decisao devera ser levada a fase de verificacdo da proporcionalidade

em sentido estrito.

A medida que implique em superacdo do dispositivo (Art. 167, XI, da
CRFB), somente sera admitida como proporcional se houver a demonstracao de que
a despesa que se pretende ver custeada, decorrente da implementagdo de um

290 Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos
termos da lei, mediante recursos provenientes dos or¢camentos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuicdes sociais:
| - do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes sobre:
a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a
pessoa fisica que Ihe preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio;

b) a receita ou o faturamento;
¢) o lucro;

Il - do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo incidindo contribuicao sobre
aposentadoria e pensédo concedidas pelo regime geral de previdéncia social de que trata o art.
201; (BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 01.12.2006).

BRASIL. Constituicido da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 01.12.2006.
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direito fundamental prestacional, apresente-se de forma mais importante que as
despesas custeadas pelos recursos referidos no dispositivo. Caso ndo demonstrado
essa superioridade ou configurado o margem de acgéo entre os principios materiais,

devera prevalecer a regra acima e o respeito a competéncia do legislador.

3.2 LIMITACOES FATICAS

Os principios como mandados de otimizacao tém limitacdes também no
que tange a elementos faticos, ndo apenas aos normativos. Estes, inclusive, pode se
dizer, de maior dificuldade de superacao, visto que nenhum esforco argumentativo
seria suficiente para fazer aparecer os pressupostos de fato para a satisfacdo de um
direito. Pertinente, nesse ponto, a conclusdo de HESSE, ao afirmar que a

Constituicao esta limitada as condicdes da realidade:

[...] a Constituicao juridica esta condicionada pela realidade historica.
Ela ndo pode ser separada da realidade concreta de seu tempo. A
pretensao de eficacia da Constituicao somente pode ser realizada se
se levar em conta essa realidade. A Constituicdo juridica nao
configura apenas a expressdo de uma dada realidade. Gragas ao
elemento normativo, ela ordena e conforma a realidade politica e
social. As possibilidades, mas também os limites da forca normativa
da Constituicdo resultam da correlagdo entre ser (Sein) e dever ser
(Sollen).??

As limitagdes faticas estdo fincadas apenas em elementos de fato e nao

em elementos normativos, principios ou regras.

A limitacdo fatica ndo prejudica a legitimidade do fim perseguido, mas
atinge o meio proposto a sua promog¢ao e o atinge na caracteristica de adequacao:
se um meio ndo pode faticamente ser realizado, ele é um meio inadequado. E
preciso distinguir que um meio pode ser inadequado em razao da auséncia de nexo
de causalidade entre sua implementacao e os resultados pretendidos ou inadequado

292 HESSE, Konrad. A forca normativa da constituigdo. Traducdo de Gilmar Ferreira Mendes. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1991, p. 24.
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por ndo haver condicdes faticas de sua implementacdo. No primeiro caso, 0 meio
nao promove o fim, ainda que haja condigdes faticas de sua implementacao, ja no
segundo, em tese, o meio promove o fim, mas nao é possivel, de fato, se ter acesso

a ele.

A enumeracao das limitacbes de fato que impedem a utilizacdo de um
meio ndo podem ser exaustivamente apresentadas neste trabalho, diante da infinita
possibilidade de combinagao entre fins perseguidos e meios inaptos. De todo modo,
podem ser tradadas algumas dessas limitagoes faticas sem prejuizo da identificacao
de outras quando da apreciacdo do caso concreto e especificas em relagéo a ele.
Dentre as limitagbes faticas que serdo objeto de apreciacdo, neste estudo, incluem-

se as de recursos financeiros, técnicos, materiais e humanos.

3.2.1 LimitacOes de recursos financeiros

A existéncia de recursos financeiros destaca-se como uma das condicdes
faticas necessarias a delimitacdo do alcance da incidéncia de normas de direitos
fundamentais prestacionais. A questao da escassez de recursos financeiros aptos a
custearem as despesas decorrentes da implementacdo de prestacbes materiais
constitui um dos obstaculos mais dificeis a efetivacdo dos direitos fundamentais que
exigem uma prestacao por parte do Estado.

A analise da limitagcao exige que se diferenciem os casos de auséncia
material e os casos de auséncia formal de recursos financeiros. A primeira situacao
ocorre quando se constata a inexisténcia de valores por esgotamento de todas as
disponibilidades previstas no orgamento, € uma auséncia absoluta de recursos; a
segunda situacao configura-se, quando, além de nao haver previsdo em orcamento
da despesa necessaria a promocao do direito fundamental prestacional nao logra
obter recursos pelo cancelamento de outra despesa nele prevista. Em outras

palavras, existem recursos, mas todo ele esta vinculado orcamentariamente.

Assim sendo, somente o primeiro caso pode ser enquadrado como
limitacao fatica. O segundo caso configura, na verdade, uma limitagao juridica pelo
reconhecimento de que a despesa pretendida ndo € prevalente frente a outras
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constantes do orcamento. A diferenca é nitida, pois, no primeiro caso, a limitacao
atinge o direito fundamental prestacional, independente de estar previsto em
orcamento, trata-se de uma auséncia material de valores. No segundo, tem-se uma
auséncia formal de valores, uma vez que eles existem materialmente, mas estao

vinculados a despesas prioritarias e por isso ndo podem ser utilizados.

A auséncia material de recursos constitui situagdo de rara configuracao,
pois, em maior ou menor medida, sempre ha recursos a disposicao do Estado, de
forma que, na grande maioria das vezes, a alegacdo de auséncia de recursos
constitui uma questao de verificacdo de prevaléncia entre a despesa pretendida e as
que estao destinadas orcamentariamente. Portanto, trata-se de uma questdo de

verificagdo de Proporcionalidade.

Demonstrada, todavia, a auséncia material de recursos a demanda deve
ser julgada improcedente visto que o ndo cumprimento do direito fundamental
prestacional esta esbarrado na auséncia de pressuposto de fato, ndo havendo pois

decisdo passivel de ser reconhecida como inconstitucional ou ilegal.

3.2.2 Limitacao de recursos técnicos

A expressao limitacido de recursos técnicos abrange, para fins deste
estudo, todas aquelas situacdes em que a satisfacao do direito prestacional esbarra
na auséncia de conhecimento cientifico disponivel para sua realizagdo. Um exemplo
seria a demanda, exigindo do Estado a garantia do direito a saude mediante a
promogdo uma ampla imunizacdo da populacdo contra o virus da AIDS, por
exemplo. Ora, o conhecimento para fabricacdo e utilizacdo de tal medicamento, por
enquanto, nao esta disponivel, ndo sendo possivel ao Poder Judiciario determinar o
atendimento do pedido.

Diferente é a questdo decorrente de eventual pedido para que o Estado
produzisse®® os remédios necessarios ao tratamento da AIDS. E certo que o Brasil

nao dispbe, ainda, de conhecimento técnico para a elaboracdo de tais

29 Deixa-se de fora, propositalmente, a possibilidade de compra, a fim de possibilitar o exercicio das
limitacdes.
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medicamentos, mas o tem para a reproducdo dos ja criados por laboratérios
privados de outros paises, que, todavia, tém férmula protegida por meio de patentes.
Dada essa situacao, tem-se que nao ha, propriamente, uma limitacdo de recursos
técnicos ja que eles sao existentes, ou seja, o Estado tem condicdes de instalar um
laboratério e de passar a reproduzir tal medicamento. Ha, na verdade, uma limitagéo
juridica decorrente da existéncia de normas internas e internacionais que protegem
a propriedade industrial. Em eventual ponderagdo entre o interesse do Estado e
produzir o medicamento e o ferimento a tratados internacionaise e a legislacao de
protecdo de patentes, levando-se em conta as circunstancias concretas, tanto se
podera decidir pelo primeiro quanto pelos demais interesses.

3.2.3 Limitacao de recursos materiais

Por limitacdo de recursos materiais entende-se a auséncia absoluta de
recursos fisicos, bens corpéreos, que sejam necessarios a satisfacdo do direito

fundamental.

Assim, ndo pode vingar a agao que exige que, em determinado prazo, o
Estado forneca aos que se encontram em fila de transplante de 6rgaos os
procedimentos cirurgicos para tal. O Estado ndo detém controle sobre a oferta de
orgaos sadios para transplante, de forma que, sem duvida, essa situacao configura
uma limitagcao de recursos materiais. Ha recursos financeiros no setor da saude para
custear os procedimentos, ha recursos técnicos pela existéncia e dominio da técnica
necessaria para a realizacdao dos procedimentos, ha recursos humanos pela
existéncia de profissionais médicos e enfermeiros habilitados para tanto, mas néo
estdo disponiveis os meios materiais para a satisfacao do direito fundamental, que,
no exemplo, constituem-se de érgaos sadios para serem transplantados.

3.2.4 Limitacao de recursos humanos

Nesta categoria, pretende-se incluir a auséncia de forca de trabalho
necessaria a implementacdo da pretensdo de direito prestacional. Cumpre
esclarecer que a exigéncia de realizacdo de concurso publico constitui-se em
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limitagdo juridica e ndo se constitui em uma limitacdo fatica, podendo ser

ultrapassada mediante o instituto da contratagdo temporaria®®*.

A auséncia de recursos humanos, portanto, liga-se a inexisténcia de
oferta de mao-de-obra nos quadros da administracdo e também no ambito privado
gue seja necessaria a promoc¢ao do dispositivo de direito fundamental prestacional.
Imagine-se a seguinte situacao de fato: o Ministério Publico propée demanda contra
o Estado requerendo que esse promova, em favor de determinada populacéo
indigena que desconhece o idioma nacional, a prestacao de servico de educacgao
regular. O Estado nao dispde em seus quadros de profissionais conhecedores do
idioma indigena respectivo, bem como ndo ha oferta no ambito privado de

profissional com tal conhecimento.

Caracterizada tal situacdo, a demanda que pede a oferta do servico
devera ser julgada improcedente visto que a limitacdo de recursos humanos impede,
pelo menos momentaneamente, de forma absoluta, a satisfacdo da pretensao na

forma requerida.

Por fim, cumpre advertir que, neste tépico, ndo se teve a intencao de
relacionar exaustivamente as limitacdes faticas passiveis de serem verificadas frente
a pretensdes de implementagdo de direitos fundamentais prestacionais, buscou-se
indicar, quem sabe, o comeco de um caminho para uma argumentagcdo compativel e
coerente com a premissa que norteou este estudo, qual seja, a de que os principios
sdo mandados de otimizacdo que determinam que algo seja realizado no maior grau
possivel frente as limitagoes juridica e faticas.

2% Dispée a CRFB: “Art. 37. [...]: IX - a lei estabelecera os casos de contratagdo por tempo
determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse publico;” (BRASIL.
Constituicado da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br>. Acesso em 01.12.2006).



CONSIDERACOES FINAIS

O que se procurou com o presente estudo foi contribuir para a
compreensao da controvertida questdo dos limites do controle judicial acerca da
efetivacdo de direitos fundamentais prestacionais. Como se verificou ao longo da
exposicao, o assunto esta longe de ter um tratamento uniforme tanto na doutrina
quanto na jurisprudéncia. Todavia, alguns pontos vao se firmando pelo
amadurecimento dos estudos e das instituicdes envolvidas o que, por certo,

resultara, no futuro, em balizas firmes para a compreensao do tema.

Do que se apresentou, nos capitulos anteriores, podem ser retiradas

algumas conclusées:

- as normas podem se apresentar sob a estrutura de regras ou de
principios. As regras atuam de forma definitiva, por meio de subsuncgao, e exigem o
seu cumprimento nos exatos termos nela previstos (ou sdo cumpridas ou
descumpridas). Os principios sdo normas com caracteristica prima facie, ou seja,
podem ser cumpridas em diferentes graus, todavia, exigem que sejam cumpridas na

maior extensao possivel (mandados de otimizacao);

- a resolucao dos conflitos entre regras se da por meio da incidéncia de
uma regra de excecao. A resolucdo de colisbes entre principios se da por meio da
verificacdo do peso dos principios no caso concreto. Exerce papel fundamental

nesse procedimento o preceito da proporcionalidade;

- a proporcionalidade nao se constitui num principio, mas em instrumento
de resolucédo de colisées entre principios decorrente da natureza de mandado de
otimizacdo dos principios. Apresenta-se, pois, como um preceito que é formado
pelos subpreceitos da adequacédo, da necessidade e da proporcionalidade em
sentido estrito. O teste de proporcionalidade inicia-se pela verificacdo da adequacéo,
passando pela necessidade e, por fim, pela proporcionalidade em sentido estrito. A
passagem de um subpreceito para outro somente se da quando nao for possivel

resolver o conflito na apreciagdo do anterior;
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- a formulacdo acerca das margens de acao e dos graus de interferéncia
e importancia de principios tem ligacdo com o preceito da proporcionalidade
servindo de indicador das situagcdes em que se verifica a possibilidade de
intervencdo judicial e os casos em que esta estd vedada em favor do principio
democratico e da separacao dos poderes;

- a CRFB admite a divisdo de suas normas em principios e regras;

- os direitos fundamentais, segundo a classificagao proposta por ROBERT
ALEXY, podem ser divididos em trés grupos: os direitos a liberdade, os direitos a
competéncias e os direitos a algo. Estes em direitos a acées negativas e a acdes
positivas. Os direitos a acdes positivas, por sua vez, podem se apresentar sob forma
de direitos a agdes positivas normativas e direitos a acdes positivas faticas. Neste

ultimo, é que se encontram os chamados direitos prestacionais ou direitos sociais;

- a forma pela qual os direitos fundamentais estdo previstos na CRFB
autorizam a adocdo da classificacdo proposta por ROBERT ALEXY, ja que
facilmente podem ser identificadas todas as classes por ele apresentadas, em
especial a dos direitos prestacionais, que se apresenta muito mais nitida, porque
expressa, no texto da CRFB;

- a previsao de direito fundamental a determinada prestacao atribui direito
subjetivo ao individuo para buscar, perante o Poder Judiciario, decisdo que lhe
garanta 0 acesso ao respectivo direito;

- 0s principios da separacao dos poderes e democratico nao impedem
que o Poder Judiciario conheca de pedido que trate de lesdo ou ameaca de lesédo a
direitos fundamentais prestacionais. Todavia, em cada caso, é necessaria a
ponderagdo entre os principios formais (dentre eles, da separacado dos poderes e
democratico) frente ao principio material em jogo (direito fundamental), a fim de
verificar qual deve prevalecer na dada situagao, visto que ndo ha uma relacao de

precedéncia absoluta em favor dos principios formais ou dos materiais;

- na tarefa de apreciar pedido de acesso a direito fundamental
prestacional o Poder Judiciario deve observar os limites juridicos impostos pelas

normas constitucionais que regulam o orcamento. Contudo, assim como qualquer
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outra norma da Constituicdo, as normas orgcamentarias ndo sdo absolutas e podem
ceder frente a prevaléncia de uma outra norma constitucional que esteja com elas
em conflito. Lembre-se de que mesmo as normas de direitos fundamentais ndo séao

absolutas;

- a cada restricdo imposta as normas orcamentarias previstas
constitucionalmente, deve-se apresentar argumentos de prevaléncia do direito
fundamental que se pretende assegurar. A sentenca que determina ao Estado o
fornecimento de direito fundamental prestacional que resulta em aumento de
despesa néo prevista em orcamento deve indicar a fonte de recursos necessarios a
satisfacdo de tal direito, bem como indicar, apds procedimento de ponderacéo, qual

despesa deve ser cancelada com a finalidade de liberacao de recursos;

- devem ser levadas em consideracdo nas demandas que tratem sobre
direitos fundamentais, além das limitacdes juridicas, as limitagdes faticas. A
auséncia de recursos financeiros, materiais e humanos sdo exemplos de

circunstancias que impedem o acesso aos direitos fundamentais.

E certo que o estabelecimento de caminho procedimental para o controle
dos direitos fundamentais prestacionais nao pode, por si s6, garantir que nao havera
distorcbes em sua aplicacdo. Todavia, a pluralidade dos atores processuais, a
necessidade de fundamentagéo e os diversos graus de recurso reduzem, quase por
completo, a possibilidade de vingarem decisées contrarias a Constituicdo. Sem
prejuizo, o refinamento procedimental e a ampliacdo da legitimidade da atuacao
judicial exige que se adote uma teoria da argumentacdo que estabeleca
procedimento argumentativo tendente a ampliar a racionalidade da deciséo. Tal

missao, entretanto, foge aos limites desse trabalho.

Cumpre realcar, ao final, que a presente pesquisa procurou contribuir
para o aperfeicoamento do conhecimento acerca do tema. Mais que apresentar
respostas definitivas as duvidas existentes, talvez se tenha lancado duvidas
fundadas sobre pontos tidos como induvidosos. Espera-se, assim, que este trabalho
tenha, pelo menos, demonstrado necessidade de aprofundamento do estudo acerca
dos limites e formas de controle sobre a efetivacdo de direitos fundamentais

prestacionais e sirva como ponto de partida para outras pesquisas sobre temas
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relacionados, em especial quanto ao estabelecimento de uma teoria da

argumentacao compativel.
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