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Resumo: As normas constitucionais de eficacia limitada dengipio programatico
tradicionalmente sempre configuraram meras oriéeR@s diretrizes de atuacdo do Poder
Publico, restringindo-se a no maximo produzir dieisubjetivos de carater negativo. No
entanto, recentemente tais normas passaram a reocebe tratamento por parte da
jurisprudéncia mais abalizada, pois se entendeu hgveria a producdo de verdadeiros
direitos subjetivos positivos aos cidadaos. Taraltdo jurisprudencial sera avaliada sobre o
enfoque das suas conseqliéncias praticas, notagamadvento da polémica sobre o controle
judicial sobre politicas publicas, se esta praseda possivel ou se feriria 0 principio da
separacao dos poderes. Serdo ainda avaliados ogsnque levaram nossos Tribunais a
visualizar uma nova eficacia proveniente das nogpnagramaticas.

Palavras-chave Normas Constitucionais Programaticas. Eficaciaeiids Fundamentais.
Controle Judicial. Politicas Publicas.

Sumario: Introducdo. 1. A tradicional e histérica visddbs® as normas constitucionais
programaticas. 2. A recente perspectiva jurispraidén3. Viabilidade do controle judicial
sobre politicas publicas. 4. RazGes que ensejaraiter@cao de entendimento. Conclusao.
Referéncias.

INTRODUCAO

O trabalho apresentado aborda o tema da nova iefidada pela Jurisprudéncia e

parte da doutrina em relacdo as normas constitaisigmmogramaticas. O objetivo do trabalho



sera analisar os motivos que acarretaram estagitere a polémica da possibilidade do
controle judicial sobre politicas publicas, esplecéante aquelas atinentes aos direitos sociais.

O fato de a Constituicdo Federal estabelecer espris®nomia a todos os direitos
fundamentais, inclusive atribuindo aplicacdo imedés suas normas definidoras, ndo impede
que os direitos sociais enfrentem diversos obstdculsua concretizacdo, pois que no campo
pratico demandam, obrigatoriamente, uma atuacaitiyaodos poderes publicos e, assim, a
aplicacao de recursos escassos do ponto de v@starao-social.

Nesse ponto, serdo analisados os aspectos relevdot@rincipio da reserva do
possivel, delimitando-o de forma a adequa-lo ddaaé pragmatica, com o fito de verificar
sua eventual aplicacao nos casos do cotidianapatri

Dessa forma, o trabalho tratara da compatibilizagéwe a aplicacdo do aludido
principio e as divergéncias que permeiam o conjualieial sobre politicas publicas, analise
gue se faz absolutamente imperiosa diante da iggmsubmetida pela Constituicdo Federal
a todos os Poderes pela busca da plena efetivagadiréitos fundamentais, notadamente, até

mesmo em razéo do seu espectro maior, dos diszitigis.

1. A TRADICIONAL VISAO SOBRE AS NORMAS CONSTITUCION AIS

PROGRAMATICAS

A posicdo mais aceita em termos de classificacdwdeas constitucionais remete a

doutrina classica que as divide em normas de eficacia plena, limigcontida.

1 SILVA, José Afonso da. Aplicabilidade das normasstitucionais. 6a ed., S0 Paulo, Malheiros, 2003



Conforme tal entendimento, as normas constitugonle eficacia limitada se
subdividem em normas de principio institutivo emas de principio programatico. Enquanto
a primeira se presta a criar determinadas inshitsica exemplo do art. 134 da Constituicao,
que instituiu a Defensoria Publica, a segunda gelaga naqueles mandamentos que, em
verdade, apenas indicam uma meta, um plano defutur

Em outras palavras, as normas constitucionais anagicas configurariam meras
orientacOes as diretrizes de atuacdo do Poderddyhblém de servir também como norte de
interpretacdo das normas infraconstitucionais, ya gnuncia qual a verdadeira intencéo
manifestada pelo legislador constituinte.

Depreende-se, assim, que tais normas somente s&rfae a gerar direitos de
natureza subjetiva negativa, ou seja, ndo existimadireito insito na norma a ser observado
de imediato pelo Poder Publico, pois se fazia rs&ces o0 advento de uma lei
regulamentadora para tanto.

Exemplificando, o art. 215 da Constituicdo Feders, qualidade de norma
programatica, prevé o apoio e incentivo do Estadmanifestacdes culturais. Porém, isso nao
implica dizer que um particular possa exigir inosyg do Estado para esses fins, pois tais
normas nao fixariam direitos subjetivos positivédé aqui a teoria se revela perfeita,
restando devidamente justificada a mera producdefat®s negativos, considerando que se
alguém quiser realizar uma manifestacao culturalpaiiera ser reprimido pelo Estado.

Tracando um paralelo para melhor compreenséao,. @ada Constituicdo Federal
enuncia os fundamentos basicos da Republica Fededd Brasil, dentre eles a sociedade
livre, justa e solidéria, além da garantia ao desleimento nacional, etc. Se, durante o
exercicio de seu mandato, o Presidente atentaacostprincipios presentes no artigo 1° do
mesmo Diploma (soberania, cidadania, dignidadeedaga humana, etc.), sera impedido de

governar poiimpeachmentpois tais principios traduzem eficacia imediatsfe coercitivos,



tendo ampla coercibilidade. Se, de outro lado,lgstivos esposados no artigo 3° ndao forem
alcancados, ndo ha qualquer sancao por seu ineud&ss sdo principios, entdo nao haveria
coercibilidade nestas normas programaticas.

Sob prisma diverso, se o exemplo dado se refens®esua vez, ao art. 196 da
Constituicao Federal, norma programatica que peettdela da saude, como no caso de um
doente que necessitasse de medicamente carissimneyaasobrevivéncia, a solucédo adotada
nao poderia ser a mesma das hipoteses anteriotbei® constitucional a vida permitiria ao
particular exigir o fornecimento do remédio peldads.

Outro exemplo de plena aplicabilidade das normagramaticas € o deferimento da
guarda de uma crianca a um companheiro homossepuaido do falecimento do outro, que
detinha a guarda, ou o reconhecimento de direitogssorios a pessoas do mesmo sexo que
tém unido estavel: o inciso IV do citado artigo §0e estabelece como um dos objetivos
fundamentais da Republica a promocédo do bem deste@on preconceitos de origem, raca,
sexo, dentre outros, é o fundamento constitucipaid tais providéncias.

Assim sendo, muito embora extremamente respeitadduadida entre os mais
variados intérpretes do Direito, dadas todas asasém aludida doutrina tradicional se
encontra ultrapassada, uma vez que ndo albergasceadnceitos intrinsecos a propria
Constituicdo Federal, compreendidos como crité@rietajuridicos.

Por sua visdo classica, o conteudo da norma aacistital era deixado de lado,
apenas se conferindo relevancia a sua literaliddde.exemplos acima, o direito a vida e a
igualdade sdo conteudo para as suas respectivasamoprogramaticas, pelo que fica

caracterizada a producao de direitos subjetivosiyas por tais normas.

2. ARECENTE PERSPECTIVA JURISPRUDENCIAL



Vale dizer, nesse passo, que as normas constitigsigrogramaticas sao uma
reminiscéncia do absolutismo, pois que la surgigasndo a coercibilidade de qualquer
norma era dependente da vontade do monarca.

Com a despersonificacdo da soberania, as normasditooionais passaram a ter
carater coercitivo, de observancia compulsériaeN@nto, algumas normas ainda contavam
com eficacia de menor intensidade, e estas seustanente as de cunho programatico. Para
gue esta norma atinja a plena eficacia entdo, costo, ndo seria suficiente a sua simples
presenca, seria necessaria a observacao de aritdgtajuridicos, conforme anteriormente
explicitado.

Como ilustracédo de forma especifica sobre a netdside observancia dos critérios
metajuridicos, impde-se a analise do art. 205 dasfituicdo Federal, norma programatica
que prevé a educacgao como dever do Estado e dieettmdos.

O objetivo do constituinte, entdo, é que toda aufam@io tenha acesso a educacao de
qualidade. Para que este objetivo seja alcanc@dobastaria nem mesmo uma lei instituindo
diretrizes e métodos de perseguicdo da meta, poerge com sua presenca a previsdo
constitucional ndo estaria sendo observada. Eno rdizd0, € necessario que haja uma série
de solugcdes metajuridicas para implementar tal &husc € daqui que se extrai a
obrigatoriedade de garantia pelo Estado do dieeéducacéo.

Dessa forma, ainda que uma lei infraconstituciom@ulamente a norma
programatica, se essa providéncia por si s6 ndo suefeito esperado de garantir a plena
efetividade do direito ali garantido, a propria mar constitucional ja se perfara capaz de
compelir o Poder Publico & sua observancia. Par s difere, esta norma de eficacia

limitada quanto a principio programético, daquelze ¢¢ limitada quanto a principio



institutivo. Nesta a lei ja é suficiente para supquilo que o constituinte pretende, ao passo
gue na programatica a lei infraconstitucional po#le passar de mero acessorio.

Diante de tudo isso, ha algum tempo a Jurisprudémem se contrapondo a esse
posicionamento até entdo predominante na doutrpr@ferindo decisées que reconhecem a
producdo de efeitos subjetivos positivos as norpragramaticas, 0 que permite aos seus
destinatarios que recorram ao Poder Judiciarionwto de compeli-lo a efetivar as politicas
publicas ali discriminadas.

A guisa de elucidacdo, confira-se ementa de rectisdo proferida sobre o tema,
pelo relator Ministro Celso de Mello, componententizis alta Corte brasileira, tendo sido o
seu voto, dada a tamanha importancia do assunjetoote veiculacdo em informativo de
jurisprudéncia, algo até entdo inédito naquela Casmforme o informativo 581 -

RE482611/SC, da relatoria do Ministro Celso de Mell

Ementa: Criancas e adolescentes vitimas de abos@eploracao sexual. Dever de
protecéo integral a infancia e juventude. Obrigag@mstitucional que se imp&e ao
Poder PublicoPrograma Sentinela-Projeto Acordimexecucéo, pelo Municipio de
Florianépolis/SC, de referido programa de acaoasamijo adimplemento traduz
exigéncia de ordem constitucional. Configuracéo,caeo, de tipica hipétese de
omissdo inconstitucional imputavel ao Municipio. sBsspeito a Constituicao
provocado por inércia estatal (RTJ 183/818-819)m@mrtamento que transgride a
autoridade da lei fundamental (RTJ 185/794-796pdssibilidade de invocacéo,
pelo Poder Pubico, da clausula da reserva do mdssmpre que pode resultar, de
sua aplicacdo, comprometimento do nlcleo bésico gualifica o minimo
existencial (RTJ 200/191-197). Carater cogente acwante das normas
constitucionais, inclusive daquelas de conteldognamatico, que veiculam
diretrizes de politicas publicas. Plena legitimielfatidica do controle das omissdes
estatais pelo Judiciario. A colmatacdo de omissdE®nstitucionais como
necessidade institucional fundada em comportamafitonativo dos juizes e
Tribunais e de que resulta uma positiva criacAasgundencial do Direito.
Precedentes do Supremo Tribunal Federal em temaplementacéo de politicas
publicas delineadas na Constituicdo da RepublR@J (174/687 - RTJ 175/1212-
1213 - RTJ 199/1219-1220). Recurso extraordindsid/thistério Publico Estadual
conhecido e provido. BRASIL. Supremo Tribunal FatleRE n. 482611. Relator:
Min. Celso de Mello. Publicado no DOU de 07.04.2010



Como se pode notar, o que prepondera no ambitoT&oéSa compulsoriedade de
observancia dos direitos traduzidos pelas normastitacionais programaticas, o que vem
acarretando, consequentemente, a adocdo do megeraiarento pelos demais Tribunais
existentes no pais.

Sob a otica que mais interessa no momento, sedaiddo ponto de vista social
consiste em ter a seu dispor aquilo que se corwemeichamar de minimo existencial, no
campo da educacao, saude, trabalho, e dos demmaitoslisociais. Somente no regime
politico democrético real, como definido acimajdadania social pode efetivamente existir.

Além da promocao do bem estar social como um de @kjetivos, o novo Estado
Democrético de Direito instituido no Brasil tambpossui como um de seus nortes, talvez o
mais importante deles, o respeito ao principioigaidade da pessoa humana.

Muito embora um principio, fundamento da RepuUbkeerativa do Brasil, em
verdade se trata de verdadeiro valor, 0 que nemssiuridico nacional, partidario dzvil
Law, sobrepbe-se aos principios e mais ainda as re@rasalor € o mais alto grau de
enunciado juridico existente, e no caso da digmidda pessoa humana possui hierarquia
superior a todos os principios e regras contidosrdenamento juridico.

Dessa forma, nota-se que a dignidade da pessoanhusrauanto valor impregnado
de centralidade no ordenamento politico patrio,esumse afirmara com a expansdo ampla
das liberdades publicas, de maneira a alcancaivafednte as normas dos comandos
constitucionais, quaisquer que sejam as dimengde&gle estes se projetem.

Sob 0 mesmo prisma, apenas se obtera aquilo qgstador constituinte pretendeu
ao implementar a norma no mundo juridico, istmé&ente se dara efeito ao resultado de uma
interpretacdo teleoldgica, conferindo-se ao val@nidade da pessoa humana a mais

abrangente aplicabilidade.



Se assim néo for, estar-se-a negando vigénciagi@texto constitucional, o que
fere um dos principios basilares do constitucienai contemporaneo, qual seja, a maxima

efetividade das normas constitucionais.

3. VIABILIDADE DO CONTROLE JUDICIAL SOBRE POLITICAS PUBLICAS

Muito embora se tenha concluido até esse momergoaqjurisprudéncia atual,
sobretudo nos Tribunais Superiores, é bem enéngicentido de admitir a coercibilidade das
normas constitucionais programaticas, de manelrgui acaba por conceder ao Judiciario
atribuicdes até entdo exclusivas do Legislativaidiciario, ndo se pode perder de vista que
no campo doutrinario a discussao ainda se mostenfea.

A divergéncia central gira em torno de aferir qoapapel a ser exercido pelo
Judiciario na atual democracia, se questdes deéecawninentemente politico poderiam ser
decididas por esse poder sem que isso traga alguanmdé ofensa ao Estado de Direito,
conceito que enuncia a obrigatoriedade de sujelegdddministracdo lato sensu as mesmas
normas por ela prépria produzidas. Em outras patavaumpre definir se questfes politicas
poderiam ser decididas por Tribunais e ndo peja®sentantes eleitos pelo povo.

Para ingressar no debate, imperioso se faz entemglee vem a ser politica publica.
Segundo Bucéj trata-se de um programa de acdo governamentatai® de um processo
ou conjunto de processos juridicamente reguladoprocesso eleitoral, processo de

planejamento, processo judicial - visando coord&sameios a disposi¢do do Estado e as

2 BUCCI, Maria Paula DallarO conceito de politica ptblica em direitm: BUCCI, Maria Paula Dallari
(Coord.). Politicas publicaseflexdes sobre o conceito juridicedo Paulo.: Saraiva, 2QQ& 39
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atividades privadas, para a realizacdo de objethamsalmente relevantes e politicamente
determinados.

Para atingir seu escopo originario, a politica gabdeve visar a realizacdo de
objetivos definidos, expressando a selecdo deigaides, a reserva de meios necessarios a
sua consecucao e o intervalo de tempo em que smespbtencao dos resultados.

Cabera, logo, ao Estado ser o idealizador e rellizée politicas publicas e que os
poderes Legislativo e Executivo serdo incumbidofod®a direta da realizacéo de tal papel
estatal. Assim, dependendo da funcéo estatal eldbia de politicas publicas a que se referir,
estar-se-a diante de uma discusséao diferenciattzcante as politicas publicas e seu controle.

Ressalte-se que no que se refere a elaboracaolitleagopublicas, estas passam,
conforme a aludida autctapor trés diferentes etapas, quais sejam, a decistatal, a
alteracdo institucional necessaria a consecucagotitica publica e as acdes publicas
propriamente ditas.

Em se tratando de direitos fundamentais verificaise oS mesmos encontram-se
presentes nos artigos 5° a 17 da Constituicdo &ed&ssificando-se em direitos individuais,
coletivos, sociais e direitos politicos. Observegse quanto ao tema a ser discutido se
destacam os direitos sociais.

Destarte, parte da doutrina, por todos André Rarfiasare$, apesar de a
Constituicdo Federal estabelecer no 81° do artiya Saplicacdo imediata dos direitos
fundamentais, héa direitos, mormente os de caragstarional, que ndo sdo dotados de plena
normatividade, necessitando, pois, da atuacéo dslaévo para sua efetiva implementacao.

No mesmo sentido, segundo o renomado mestre Heped dVeirelle§ ao

Judiciario ndo seria permitido se imiscuir em obest ligadas ao mérito do ato

® Ibidem p. 133
* TAVARES, André RamosCurso de Direito Constitucionab. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2007. p. 456
® MEIRELLES, Hely LopesDireito Administrativo Brasileiro32. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006. p. 708
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administrativo, pois que inseridas no campo deridisnariedade da Administracéo Publica.
Para o citado autor, a se adotar pratica contsgiaestaria violando um dos principios
basilares do Estado Democrético de Direito, qyal seseparacdo dos poderes.

O principio em analise, descrito na ConstituicadefFa logo no seu art. 2°, ndo
poderia jamais ser mitigado segundo a mencionad&rte mais classica no que tange as
omissdes do Poder Publico, mas tdo somente endicedacsuas acdes, realizando-se assim o
controle de legalidade de tais atos.

Contrapondo-se a esta posicdo, a nova visao cdafan texto constitucional, que
passa a ter como centro gravitacional o ser e nér,mu seja, alca o aludido valor da
dignidade da pessoa humana ao primeiro degraucadaede prioridades, traduz a idéia de
atribuir o maximo de efetividade as normas condtiais, em mandamento ha pouco
comentado.

Assim sendo, ndo se poderia elevar um principictdogional a patamar tal que
configure excesso, de forma que acabe verdadeitarabolindo um outro principio trazido
pela Lei Maior. Na técnica de ponderacéo entrendliotm de principios, veda-se o excesso na
aplicacdo de um em detrimento a inobservancia cetaple outro.

E aqui se adentra no que a doutrina alema, confdetiena Dieter Grimrh
denomina Ubermassverbot o principio da vedacdo ao excesso, e, em comtidga
Untermassverbob principio da protecéo deficiente.

Por tais conceitos, ao apreciar o conflito entré gwincipios constitucionais, e
portanto de igual importancia, o julgador jamaisigrd se exceder na efetivacdo de um a
ponto de suprimir o outro, de maneira a empresésteuma eficacia reduzida ndo pretendida

pelo constituinte e destoante da atual visao quepta foco a Constituicao.

® GRIMM, Dieter.A funcéo protetiva do Estadm: A Constitucionalizagéo do Direito: Fundamenf®éricos e
Aplicagdes Especificas. Rio de Janeiro: Lumen JR687. p. 162
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Assim é que o principio da separacdo dos poderesio ctodo principio
constitucional, ndo se perfaz absoluto, pois sesedf se estaria tirando por inteiro a eficacia
de outro principio que |Ihe confrontasse, como just#e ocorre no caso, em razao do
principio dos freios e contrapesos.

Logo, como todos os principios podem ser relatdosa ndo seria diferente com o
postulado em apreco, razdo pela qual, conformeridautle Clémerson Merlin Clé{eo
principio da separacao dos poderes deve ser calactthicomo se apresenta na Constituicdo
federal, atuando como um poder contramajoritarnodefesa dos direitos das minorias.

Na mesma linha, Américo Bedé Freire J(fhisclarece que ndo se pode transmudar
um modelo estrangeiro de separacdo de poderesspamdequar ao ordenamento juridico
patrio, dada as suas nitidas peculiaridades. P e®tivo, afirma que a nomenclatura
“separacdo de poderes” € equivocada, uma vez qpeder estatal no Brasil € uno,
materializado na Constituicao.

Dessa forma, a doutrina mais moderna, capitaneelds putores citados, conclui
que os principios, objetivos e direitos fundamentarevistos na Constituicdo Federal
vinculam o Poder Executivo, que devera realizape@ifticas publicas, o legislador, que
deverd legislar para proteger os direitos fundaaientormativamente, e também o Poder
Judiciario, que devera decidir em observancia efesidos principios.

Logo, a Constituicdo teria retirado da exclusivelath esfera politica aquilo que
constitui, conforme anteriormente explicitado, @lad de valoracdo da atual Constituicdo, a
promocao da dignidade da pessoa humana, pelo bt&rdéa seria incumbida a todos os

Poderes.

" CLEVE, Clémerson MerlinDesafio da efetividade dos direitos fundamentaisias® Disponivel em:
<http://www.mundojuridico.adv.br>. Acesso em: 08.f2011

® FREIRE JUNIOR, Américo Bed@ controle judicial de politicas publicaS&o0 Paulo:

Revista dos Tribunais, 2005. (Colegéo temas fund#aisede direito; v. 1). p. 70
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3.1 DO RESPEITO A RESERVA DO POSSIVEL

Um outro argumento trazido para se rechacar alpbdade de controle judicial
sobre politicas publicas € o que se denomina pithcia reserva do possivel, que enuncia,
basicamente, a obrigatoriedade em se observarcossos a serem disponibilizados pelo
Poder Publico na consecucéao dos direitos fundamestdbretudo os sociais.

Em outras palavras, quando se trata de direitadafuentais de cunho prestacional,
haveria um evidente limite a sua efetivacdo, qam, 2 disponibilidade material de recursos
financeiros. Isto porque enquanto as necessidad#iegs sdo multiplas, infinitas, os recursos
publicos por certo sao finitos.

Somado isso a degradante situacdo financeira que consabido, assola os cofres
pubicos, seja pela notéria e rotineira corrupcdo parte dos governantes seja pela
incompeténcia destes e consequiente ma alocacadealwsos, fato € que ndo se pode ignorar
tdo clara impossibilidade a consecuc¢ao dos dirsitomis.

Portanto, a escassez de recursos ndo pode semsidecada por qualquer dos
Poderes quando da promocao das politicas publais. ainda seria em relacdo ao Poder
Judiciario, que ndo tem conhecimento da dotacdanuentaria entdo existente, pelo que de
nada adiantaria uma imposi¢do constitucional e uheerminacdo judicial quando
efetivamente ndo existem recursos para concebé-las.

Deve-se ressaltar, em contrapartida, que a ausdaciacursos publicos por si sé
ndo constitui razdo suficiente para que o juiz @elr compelir a Administracdo Publica a
implementar ou melhorar as condi¢cdes de determipalitica plblica. E preciso analisar, no

caso concreto, 0s motivos que levaram a tal escasse
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De acordo com o atributo da discricionariedadepgreneia a funcao administrativa,
0 gestor publico tem certa liberdade de atuacaqueodiz respeito a alocacdo de recursos
para tal e qual despesa, ou seja, a ele cabe denidijue segmento social ira investir, qual
ramo da sociedade ird dar maior atencédo duranteiodo de sua administracao.

Por essa razao, entendendo-se serem os direitdanfiemtais, sobretudo os sociais,
aqueles de maior valia aos olhos do legisladortitaimde, restaria inviavel alegar falta de
recursos para construir uma creche, por exemplanadp ao mesmo tempo se gasta uma
fortuna com a propaganda partidaria daquele gegtier comanda o Estado em certo
momento.

Ao tratar do tema, autores mais modefrindagam se “é possivel falar em falta de
recursos para a saude quando existem, no mesmmentg recursos com propaganda do
governo”. Esta doutrina acredita que antes quagetem os finitos recursos disponibilizados
pela Administracéo para os direitos fundamentasessariamente os demais recursos devem
ja estar esgotados, ou seja, aqueles manejadosiEa®m ndo prioritarias do ponto de vista
constitucional.

Percebe-se que por esse prisma a atuacdo do gékioco ndo seria mais tao
discricionaria como em época remota, pois a pagép a efetivagdo dos direitos
fundamentais se configuraria em evidente restrécsioa atividade.

Ressalte-se, novamente, que qualquer argumentdadento sentido de inquinar do
vicio de inconstitucionalidade deve ser afastadomedida em que ndo ha nenhum direito
absoluto no ordenamento juridico patrio, e ndoaseifierente com relacdo ao principio da

discricionariedade que circunda a conducao do Bgtalb administrador publico.

° Ibidem p. 74
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3.2 DA PREVISAO ORCAMENTARIA OBRIGATORIA

Mas ha, ainda, um argumento juridico a salvar dutexdo da reserva do possivel
como impeditivo do controle judicial sobre poliscalblicas. O principio em apreco se
dividiria em dois aspectos, um fatico e um juridico

O fatico enuncia uma limitacdo de possibilidadegensis, ou seja, recursos
financeiros, para a consecucado de certos dirditoasoante analisado acima, este aspecto
restou ultrapassado pela mitigacdo que o admid@traublico encontra em seu atuar,
devendo respeitar prioritariamente a consecucaalideitos fundamentais.

Por sua vez, o aspecto juridico efetivamente reptasum Obice a implementacao
de politicas publicas pelo Judiciario, pois a maide que toda despesa publica deve ser
previamente disposta em lei que a autorize possenvigiio na Constituicdo Federal,
precisamente nos seus arts. 167, I, e 169, 81°, I.

Assim é que todo gasto de recursos publicos deated previamente previsto no
Plano Plurianual, na Lei de Diretrizes Orcamensagana Lei Orcamentéria Anual, que
valerdo para o exercicio financeiro subsequerged® fgue ser aprovados pelas duas Casas do
Congresso Nacional.

Nesse ponto a casuistica pede espago e acabapar mecessaria divisdo entre as
hipoteses que podem ser ventiladas. Pode ocorrercasn em que a nhecessidade de
implementacdo da politica publica ndo seja prementexemplo das obras em geral, em
regra.

Em casos tais, Gustavo Amdfaéntende que a eficacia dos direitos fundamentais

depende naturalmente de recursos publicos disgenigea posicdo no sentido de que o

1 AMARAL, Gustavo.Direito, escassez e escolHam busca de critérios juridicos para lidar comcassez de
recursos e as decis@es tragicas. Rio de JaneinovRe 2001. p. 184
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Executivo deve, em qualquer circunstancia, cumprgque a Constituicdo Ihe impde nao é
capaz de afastar a escassez dos recursos. Pareftécia dos direitos fundamentais nao
seria tal a ponto de se sobrepor a uma norma dédgtater constitucional, como no caso da
previsao orcamentaria obrigatoria.

De outro lado, Andréas Krell sustenta que “um om@im publico, quando néo
atende aos preceitos da Constituicdo, pode e dewvearigido mediante alteracdo do
orcamento consecutivo, logicamente com a devidtelzt!.

Sob outro prisma, tomando por base 0s casos ngestas, em que seja hecessario o
cumprimento imediato da decisdo judicial que impdefetivacdo daquela politica publica,
certo é que havera uma colisdo entre 0 mandamanpoedisdo orcamentaria obrigatoria e o
direito social que ampara a implementacédo daquaiaca.

De mesma sorte, entrar-se-4 no campo da pondedagdoncipios, sendo certo que
0 impasse se resolvera pela prevaléncia da deqisAcial sobre a obrigatoriedade da
previsdo orcamentaria, uma vez que o nucleo esdeteidireito social por trds daquela
Imposicao nao pode ser suprimido.

N&o se esta aqui a falar que ha um direito absohdis se assim o fosse haveria
nitida contrariedade em tudo o que foi analisadmr@ que o direito fundamental, qualquer
gue seja, possui em seu conteddo um nucleo quesjgoderia ser suprimido, qual seja, 0
nacleo essencial da dignidade da pessoa humana.

Numa representacdo grafica, o que se toma por p&x@mapenas para efeitos
didaticos, o direito seria composto de uma partéépea, passivel de supressao na aplicacéo

da técnica de ponderagdo quando em eventual cémfcom outros direitos, e também por

1 KRELL, Andréas JoachinControle judicial dos servicos publicos basicosiaae dos direitos fundamentais
sociais. In: SARLET, Ingo Wolfgang (Org.) A Congtio ConcretizadaConstruindo pontes com o publico e o
privado. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2000. p.57.
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um nucleo, e justamente essa parte que nao paatdrea qualquer afetacao, ja que o nucleo
diz respeito ao valor maior da dignidade da peksozana.

E € nesse ponto, consubstanciado através do alndaeo essencial, que se chega a
idéia de minimo existencial. Cada direito fundaraknmotadamente os de carater social,
possuiriam em seu bojo um nucleo referente ao noingxistencial, representacdo da
dignidade da pessoa humana, pois consistiria nadigfies minimas e essenciais para a
subsisténcia de um individuo, especialmente nonteca saude, educacédo basica e renda
minima.

Vale dizer, nesse passo, que o Supremo Tribunar&kem reconheceu de maneira
expressa a identificacdo do aludido minimo exiséémo ordenamento juridico brasileiro, em
emblematico Julgado, inclusive objeto de infornmatide jurisprudéncia daquela Corte.

Confira-se sua ementa:

Arguicdo de descumprimento de preceito fundameAtajuestdo da legitimidade
constitucional do controle e da intervencdo do Paligliciario em tema de
implementacao de politicas publicas, quando cordidg hipotese de abusividade
governamental. Dimensdo politica da jurisdicdo ttutsonal atribuida ao
Supremo Tribunal Federal. Inoponibilidade do aibiestatal a efetivacdo dos
direitos sociais, econdmicos e culturais. Caratelativo da liberdade de
conformacdo do legislador. Consideragdes em tomnccldusula da reserva do
possivel. Necessidade de preservacdo, em favoindodduos, da integridade e
intangibilidade do ndcleo consubstanciador do miniexistencial. Viabilidade
instrumental da arguicdo de descumprimento no psacele concretizacdo das
liberdades positivas (direitos constitucionais dsgumda geracdo). BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. ADPF n. 45 MC- DF. RetalMin. Celso de Mello.
Publicado no DOU de 24.04.2004.

Portanto, vem prevalecendo na jurisprudéncia qaedp houver um conflito entre a
norma do or¢camento publico e a materializagdo deostas fundamentais, em regra, 0s

altimos deverdo prevalecer. Isto porque empecilimsnais ndo podem impedir a
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concretizacdo da propria Constituicdo, de sorte guprévia dotacdo orcamentaria néo
constitui um fim em si mesmo, devendo ser integal@tvisando a maxima efetividade dos

direitos fundamentais.

4. DO INEVITAVEL CONFLITO ENTRE DIREITOS FUNDAMENTA IS

Em que pese ja se ter discutido a respeito do eheqtre direitos fundamentais e a
prevaléncia da maxima efetividade dos postuladastitacionais que mais se aproximem da
dignidade da pessoa humana, resta saber qual sadgdiar quando um caso apresentar o
conflito entre dois direitos fundamentais sociais.

Como é cedico, os direitos sociais, conhecidos nndm juridico como direitos de
segunda geracao, implicam ndacerepor parte do Poder Publico, ou seja, ha a imposigédo
uma obrigacao de fazer positiva ao administrados gae se o efetive. O grande problema
gerado reside na hipotese de duas obrigacfes glektee se apresentarem como necessarias
no mesmo contexto.

Com efeito, ndo hd demanda que, individualmentsiderada, transponha os limites
orcamentarios existentes. Porém, faz-se necessdoiar um panorama mais amplo para se
chegar a conclusdo de que a alocagdo de recurso® don de atender uma determinada
demanda certamente retira a possibilidade de @ssssi0s recursos serem empregados em
outra, que igualmente pode ser tida por urgentessacia.

Sem prejuizo da decisdo de mérito, frise-se queesesasos 0 juiz deve se mostrar
mais atento e responséavel, uma vez que o defemmnindeferimento de uma prestacéo

social certamente repercutira frente a outras ddasae prestacdes de igual importancia.
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Com efeito, as demandas por prestacdes estataiBvamsenvolvem decisdes
alocativas que comportam varios momentos e proedos de escolha, inexistindo um
critério Unico que permita resolver todos os cagsmxretos. Tais lides envolvem conflitos
pelo emprego de recursos escassos, e, quando @ssdanterios se mostrem insuficientes
para soluciona-las, necessitarao da utilizacaaxeritério especifico.

Mais uma vez, utiliza-se do postulado da ponderagéstitucional para dirimir o
impasse, mas nesse ponto com certa peculiaridagdep&samento natural entre os principios
em apreco devera levar em conta o grau de essdadil da pretensdo e o grau de
excepcionalidade da situacéo concreta.

Num primeiro momento, analisa-se a essencialidadgrdtensdo em funcdo do
minimo existencial e da dignidade da pessoa huntmapaneira a observar aquilo que se
convencionou chamar de vedacao a protecdo defcieatliteratura alemé@ntermassverbot,
principio anteriormente explicitado.

Paralelo a isso, deve-se verificar a excepcionddidda situacdo em virtude da
existéncia de circunstancias concretas que impecatendimento de todos que demandem
prestacdes igualmente essenciais, exigindo escdhagicas. Aqui se estard respeito o
postulado da vedagdo ao excessoUbermassverbotpara que assim nao se suprima por
completo nenhum dos direitos em jogo.

Assim sendo, caso a essencialidade da pretensadrarres maior que a
excepcionalidade da situacdo concreta, a presestatal devera ser entregue. Do contrario, a
ndo entrega da prestacao serd legitima, assim a@scolha estatal de alocacdo dos recursos.

Por fim, importante ressaltar que a decisao judigaera ser sempre circunstancial,
a fim de respeitar a pluralidade das opcbes al@satiexistentes, o que decorre da

heterogeneidade da sociedade, repleta de uma idagesenorme de valores, interesses e
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necessidades a serem atendidas, sem descuraridénded na coleta de informacdes, algo

inerente ao processo judicial.

CONCLUSAO

A alteracdo jurisprudencial no que tange a conaepipd efeitos produzidos pelas
normas constitucionais programaticas foi avaliadla 8 enfoque das suas consequéncias
praticas, notadamente o advento da polémica sobomntrole judicial sobre politicas
publicas, se esta pratica seria possivel ou seaf@s principios da separacao dos poderes e
da reserva do possivel. Isso porque os direitodafmentais sociais, objeto de maior atencao
pelo presente trabalho, em razédo de se constituiveniacere ou seja, por demandarem uma
atuacao positiva por parte do Estado, encontraerstig obstaculos de ordem préatica a sua
efetivagao.

Diante de tudo o que foi aqui abordado, conclui-peis, que as normas
constitucionais de eficacia limitada de principiocogramatico foram substancialmente
modificadas em relacdo aos seus conceitos origmari

Doutrina e Jurisprudéncia, em sua grande maioassgam a visualizar as normas
programaticas como verdadeiros mandamentos caristiis direcionados ao legislador
infraconstitucional, no sentido de ndo mais seronpano de fundo, prospecto de atuagcéo ao
Poder Publico, mas sim uma real obrigacdo a sepida) de maneira a tratar do objeto ali
veiculado como um real direito subjetivo de sedidagirio.

Consequentemente, verificou-se que a sua inobssavpar parte da Administragéo

Publica gera a possibilidade concreta de atuacaPadier Judiciario, exercendo um papel
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subsidiario de forma a suprir a inércia do ExeautiMesse ponto se adentrou com mais
enfoque aos direitos sociais, justamente aquelesdlgmandam uma prestacao positiva pela
Administracdo, e por essa razao, se fosse conataté&hiéncia da Administracdo, o Estado-
juiz poderia perfeitamente atuar com o fito de inpéntar o objeto daguelas normas.

Conclui-se pela auséncia de discricionariedadeppde da Administracéo, isto é,
uma vez configurado o status de plena eficacialiea@ydidade as normas programaticas,
ainda que nao haja lei regulamentadora, os seudamamtos devem ser peremptoriamente
cumpridos.

Foi reconhecido que a intervencdo do Poder Puhlichabitat social se realiza por
meio de politicas publicas, e estas demandam urmadgrcarga de recursos para serem
viabilizadas. Por essa razdo, viu-se que de fatterpoexistir reais empecilhos a sua
implementacéo pelo Judiciario, tais como a auséheigrevisdo nas leis orcamentarias e a
escassez de recursos, fato notério constatado taoldEbrasileiro. Porém, nem mesmo tais
razdes poderiam impedir o controle judicial solg@aliticas publicas, tendo em vista a plena
aplicabilidade das normas constitucionais que m@mv@®s direitos fundamentais que as
veiculam.

Além disso, viu-se que o principio da separacdopdoeres, como qualquer outro
principio constitucional, ndo possui carater alisolpelo que pode perfeitamente ter sua
aplicacdo mitigada em funcdo da observancia deoopincipio de igual natureza. Na
ponderacdo constitucional de interesses, notadamemtconflito entre a separacéo dos
poderes e o sistema de freios e contra pesos,atomste que esse Ultimo principio se
sobrepbe ao primeiro, razdo pela qual a separagsipatieres ndo poderia ser invocada para
recusar a intervencdao judicial na conducdo admatig no que toca as politicas publicas.

N&o ha que se falar em uma supremacia internarde funcéo estatal sobre as

demais, mas sim uma supremacia da ConstituicAadestdre todas. Assim € que o valor da
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dignidade humana, pilar principal da atual ordemstitucional, deve ser observado em todas
as relacdes que envolvam o embate entre prinaipiositucionais.

Logo, se a observancia categorica da separacapodeses, ou ainda da reserva do
possivel, fere o0 chamado minimo existencial, o guemta flagrantemente a dignidade da
pessoa humana, ha verdadeira agressao a Constjteip@r isso se constatou que o controle
judicial das politicas publicas vem sendo amplameximitido pela jurisprudéncia atual dos
Tribunais Superiores. Percebeu-se pelo presentealti@ que tal fato constitui-se
consequéncia direta do novo enfoque dado as naramestitucionais de eficacia limitada de

principio programatico.
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