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Resumo: O principio constitucional da separacdo dos poderiessicamente, representa
obstaculo intransponivel ao controle judicial daslitigas publicas. No entanto,
modernamente, surgem vozes a defender a flexigilzade tal dogma, ponderando tal
principio face aos principios, igualmente constitnais, da dignidade da pessoa humana e da
razoabilidade. Este trabalho objetiva analisarisantes visdes acerca do tema, de forma a
se propor a solucéo juridica que melhor atendata oegna.
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INTRODUCAO

O tema ora proposto ndo existia no direito positikasileiro anterior a Constituicdo

Federal de 1988, ganhando notoriedade e relevé@mmmde da atual conjuntura do Estado



Brasileiro, sustentado na separacdo de poderesaammpeténcia do Poder Executivo para
estabelecer as Politicas Publicas que regeracaddst

Objetiva-se, com a apresentacdo do referido terebnedr a possibilidade do
controle de politicas publicas por parte do entderativo sem competéncia para tal,
adentrando-se, entéo, a seara da discricionarie#addministracéo publica.

Isto se deve principalmente ao papel da ConstauRy@sileira como garantidora e
efetivadora de direitos de carater de protecdo emohamano, estabelecendo os limites
minimos de sua dignidade, através da supremaciardeas tidas como fundamentais.

Na medida em que o poder competente renega tagodir os pondo muitas das
vezes em segundo plano, aplicando diversas vez&srda va os recursos publicos, vem a
tona o papel do Poder Judiciario como supridoradedmissoes, fundamentando-se no papel
de guardibes da ordem democratica, do estado eiéodirda Constituicdo Federal.

Assim, busca-se despertar a atencdo do mundodgoirédila propria sociedade para a
efetividade das normas constitucionais, que dependa conjuncdo dos trés poderes da
Republica Federativa do Brasil. Ressaltam-se resgntgados e novas posi¢coes doutrinérias
que mitigam o principio da separacdo dos podeiastedda ineficiéncia da administracao
publica em seu dever constitucional.

Este trabalho procurard ponderar os argumentosntéesaos lados, dialeticamente,
considerando a dificuldade de se estabelecer ptn@srngara a atuacéo judicial, de forma a
respeitar plenamente a democracia, garantir aviefatie dos direitos inerentes a pessoa
humana e evitar a transformacgéo do Estado Demeardé Direito em um Estado Judicial,
através do enfrentamento das seguintes indagacgodes:

Pode-se considerar o principio da separa¢gdo dosrggadomo absoluto, mesmo
quando confrontado com direitos fundamentais, tedovista a relativizacdo dos principios

pela proporcionalidade?



Haveria suposta ineficiéncia da administracdo pabha competéncia que lhe é
conferida, ou se trataria das chamadas “escolh@stichs” e “reserva do possivel”, que
traduzem escassez de recursos?

O Supremo Tribunal Federal, ao proferir decisfesitipas acerca da necessidade de
estabelecimento de determinada politica publicdarias atuando como guardido da
Constituicao ou, ilegitimamente, impondo uma fodeaatuacéo ao poder publico?

Uma vez admitido, como aferir a necessidade oude&wontrole? Este estudo implementara

sua analise a partir da jurisprudéncia existente.

1. POLITICAS PUBLICAS

1.1. DEFINICAO

O Estado brasileiro, segundo a concepcdo de Féaeragmporta uma subdivisao
entre trés poderes: O Poder Executivo, o Podeslatiyio e o Poder Judiciario. A cada um, a
Constituicdo Federal elenca uma série de atribsighebjetivos, com fim de realizar o
préprio escopo constitucional.

As atribuicdes de Poder Executivo estao elencadesregos da Carta Magna, e sua
funcdo € essencialmente estatal, tal como est@vedsdiretrizes da saude, da educacéo e da

segurancga no pais.



Percebe-se, entdo, que a este Poder foi confeddo,maneira precipua, a
administracédo publica e a execucdo dos recursasdairos que possibilitam o cumprimento
dos objetivos constitucionais, resguardada a atuagdidual dos outros Poderes na
administracao.

Tais objetivos encontram-se presentes no artigim 3&xto constitucional e, para fins
de elucidacdo, cumpre-se elencar: a construcaan@esociedade livre, justa e igualitaria; o
desenvolvimento nacional; a erradicacdo da pobeezia marginalizacdo; a reducdo das
desigualdades sociais e regionais; e, por fimpapcao do bem de todos, sem preconceitos
de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer®fdrmas de discriminacao.

N&o se pretende esgotar os objetivos acima refgrigm entanto € preciso que se
defina, desde logo, a concepcao do termo polificddicas. Com efeito, o termo pode ser
definido como o conjunto de diretrizes e planos, quemédio e longo prazo, buscam
direcionar a aplicacdo dos recursos financeirodocore a atribuicdo constitucional do
Estado, a fim de desenvolver e aperfeicoar a m&sta a propria vida de sua populacéo.

Assim é que, por exemplo, cabe a administragcddqajlwonforme critérios técnicos
ou politicos, definir a construcdo de presidios dgterminado Estado em detrimento de
outros, ou, ainda, o aperfeicoamento de instalagdbbcas de saude, baseando-se em dados
como a maior incidéncia de uma determinada doemgeeeta regiao.

Tais politicas sédo parte de um plano que, muitasvdaes, ultrapassa (ou deveria) a
esfera governamental, alcancando a esfera decpatiéi Estado. A grosso modo, poder-se-ia

dizer que tal instituto seria o leme que direciergoverna um barco.

1.2. CONCEPCAO CLASSICA: ATO DISCRICIONARIO



Tradicionalmente, a doutrina classifica a escobnaxkcucao de uma politica publica
como ato discricionario da administracdo. Ness@adido, cabe tecer a definicdo dessa
espécie de ato. Assim, nos dizeres de Di Pietro) ‘§ regramento ndo atinge todos o0s
aspectos da atuacao administrativa; a lei deixa cesirgem de liberdade de deciséo diante do
caso concreto, de tal modo que a autoridade pag¢aé por uma dentre varias solucoes (...)”
(DI PIETRO, 2008, p.201). Ou seja, esse ato é idwuie conveniéncia e oportunidade,
sendo certo que a administracdo publica detém psder verdadeira legitimidade, para a
definicdo da execucéao.

Considerando a teoria dos elementos do ato adnaitivet, pode-se afirmar que a
discricionariedade seria nos elementos objeto evooinstitutos que n&o encontrariam
vinculagdo a controle externo, como o controle ddeP Judiciario, a ser desenvolvido em
capitulo proprio.

Nesse ambito, reside umas das grandes controvélsiaema. Até que ponto se
poderia considerar determinada execucdo de umdicpoltomo mera escolha do
administrador, dentre opc¢des legitimas, e quangmderia, de fato, configurar um abuso ou
desvio de finalidade? Em outras palavras, dianteséiae de atribuicdbes dadas pela
Constituicdo Federal ao Estadto sensué possivel que se vislumbre a maior necessidade d
algumas delas em relacdo as outras? Quem teggienldade para afirmar, por exemplo, que
determinada politica voltada ao Esporte, teria mamportancia do que uma politica que
visasse a desenvolvimento da cultura?

No Estado brasileiro atual, ndo é incomum a obseradde abusos por parte de
administradores. Cada vez mais, tem-se gasto emispdo recursos financeiros em projetos
e politicas que ndo demonstram um resultado efefiivto, muitas das vezes, de interesses

menores, cComo 0s interesses eleitorais, por exemplo



Nesse contexto, ganha forca a corrente doutriggigabusca a revisdo desse dogma,
fundada, em dultima analise, no principio da moeala administrativa, também de sede
constitucional, que possui como funcdo precipuamtrale da conduta da administracao
publica.

Isto porque se deve considerar que, acima dos e@®destituidos, esta a propria
Constituicdo da Republica, texto tido como pedrsilliana formacéo e conservacdo de um
Estado, apoiado no principio democratico e na reg@ibederalista. Outra ndo € a conclusao
de Guilherme Pefia de Moraes, em sua obra, quantieitea Constituicdo Federal como
sendo o “sistema de normas juridicas, produzidaxetcicio do poder constituinte, dirigidas
precipuamente ao estabelecimento da forma de Estlmdorma de Governo (..,), da
instituicdo e organizacdo de seus 6rgaos, dosebmde sua atuacao(...)’(MORAES, 2007,

p.57).

1.3. ANOVA DOUTRINA PUBLICISTA

O tema do controle juridico das politicas publigasvoca grande inquietagéo
doutrinaria, sendo objeto de novos apontamentamando-se possivel identificar uma
moderna doutrina administrativista que se inclirec@ita-la, mesmo que em diferentes graus
de admissibilidade.

Assim é que, conforme MOREIRA NETO, haveria umalag@o principiolégica do
controla da administracdo publica, que passariacarfse ndo no conteudo, mas sim no
resultado determinante. Dessa forma, haveria urtraierfinalistico do agir administrativo,

ndo apenas no tocante aos principios da motivagd® &paréncia, que informariam uma



vinculagdo no agir da administracdo, mas tambémardir pdo principio da eficiéncia
(MOREIRA NETO, 2007).

Isto importaria em um controle ndo mais em miciaks analisando-se a vinculacao
legal de determinada politica administrativa, masesn macro escala, que seria um controle
da realizacéo efetiva de um resultado determinante.

O autor aborda ainda a possibilidade de um novio wi direito administrativo, que
seria 0 de resultado, passando a submisséo jurddigaoder publico a ser ndo apenas na
execucao das politicas publicas, mas em sua priipriaulacédo, dada a sua vinculagdo aos
principios fundamentais.

Da mesma forma, ainda que sob oOtica diversa e amjda, Gustavo Binenbojm
defende a possibilidade do controle judicial dass ata administracéo, no qual se inclui a
execucdo das politicas publicas, conforme um witde vinculacdo do ato a chamada
juridicidade administrativa. (BINENBOJM, 2008).

Tal instituto seria um principio que substitui gdkdade administrativa como norte
de atuagcdo da administragcdo publica. A legalidade sim de seus principios internos e nao
mais o Unico, possibilitando a coexisténcia comrasutfontes de direito. A idéia da
juridicidade administrativa consistiria na vincidlagda administracao publica ao ordenamento
juridico como um todo, a partir do sistema de ppios e regras delineado na Constitui¢ao.

O autor oferece como epicentro de todo o ordenampgmidico a Constituicdo

Federal, num fenébmeno chamado de “constituciorgdzao Direito Administrativo.”

2. O ATIVISMO JUDICIAL



Um dos argumentos dos defensores da doutrina ivadista que afasta a
possibilidade do controle judicial de politicas lds € a questdo do ativismo judicial,
chamada também de “estado judicial”, que serigarposicdo do Poder Judiciario no Estado
Democratico de Direito do Brasil.

Antes de se analisar a questédo do ativismo judicidrasil, ha de ser estabelecida a
premissa basica para sua existéncia, o fato narongtie permite cogitar-se no Brasil de
ativismo judicial: a judicializacao.

Na ordem juridica brasileira, especialmente appsomulgacdo da Carta Magna de
1988, a judicializacdo é um fato; um modelo queodecda Constituicdo e do qual o
Judiciario e os demais Poderes ndo podem se esquiva

O instituto, nas palavras do eminente doutrinadgs IRoberto Barroso: "significa
que algumas questdes de larga repercussao politisacial estdo sendo decididas por 6rgaos
do Poder Judiciario, e ndo pelas instancias paditicadicionais: o Congresso Nacional e o
Poder Executivo” (BARROSO, 2009, p. 332).

Tal realidade, no contexto brasileiro, é absolutgm@egavel. Nos ultimos anos, o
Pretério Excelso decidiu ou iniciou o julgamentoglestdes como pesquisas com células-
tronco embrionérias, contribuicdes dos inativosodepes das comissdes parlamentares de
inquérito, entre tantas outras questdes que enwvolaaito mais do que o Direito puro, como
ciéncia, mas que adentram em questdes morais,icpslie econdmicas, de inegavel
repercussao social.

Note-se que, em todos 0s casos citados, ndo ocoma@umera opcdo do Poder
Judiciario decidir tais questbes. Decorre de nassdelo constitucional a obrigacdo de
decidir pretensdes, independente de sua naturezde djue preenchidos os requisitos de

admissibilidade da demanda, como em todos os pFatexicitados.
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E certo afirmar-se que, com a Constituicdo de 18g8dicializacio tornou-se uma
realidade por trés fatores principais: a redemazagdo do Pais, com uma magistratura
efetivamente livre, com a expansao institucionaViimstério Publico e com o fortalecimento
da Defensoria Publica; a larga abrangéncia do teatstitucional que acaba por trazer ao
mundo juridico amplo leque de matérias, antesit&sta areas politicas; e, finalmente, o
amplo controle de constitucionalidade brasileirbraagente tanto em suas modalidades
guanto em seus legitimados ativos.

A soma desses trés fatores permite que variadasiasasejam trazidas ao Judiciario
e que, no momento em que sao deduzidas perarff@dal gerem uma obrigatoriedade de
resposta judicial a demanda.

Ao lado de tal fato, podemos observar fendmenq gingla que ndo decorra da
ordem constitucional brasileira mostra-se intensdaenpresente no contexto atual: o ativismo
judicial.

Ao revés da judicializacdo que, conforme visto, rdauma opcdo do Poder
Judiciario, mas sim uma decorréncia l6gica e néciessle nosso modelo constitucional, o
ativismo judicial € uma escolha, a escolha de ushnndados possiveis de se interpretar a Carta
Politica, de forma proativa, expandindo seu alcaaitavés da hermenéutica judicial.

O ativismo judicial ndo é um modelo estético, urpedm perene, que uma vez feita
nao pode ser alterada. Ao contrario, o ativismacjalé feito de momentos, sendo mais
intenso em determinadas ocasidoes e ficando emoed®daténcia em outras, conforme o0s
reclames sociais.

E inegavel que a (in)satisfacdo social € a molaysora do ativismo judicial, que
desperta quando os demais poderes deixam de atandemnseios sociais, gerando a

insatisfacdo que vem desaguar no Poder Judicidino @e que este concretize os valores e 0s
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fins constitucionais, ainda que isso importe em uma#r interferéncia no espaco dos demais
poderes.

O ativismo judicial consiste, basicamente, em pigges: aplicacdo direta, efetiva e
de maxima amplitude da Constituicdo, mesmo panages ndo expressamente consagradas
no texto constitucional; declaracdo de inconsiitnaiidade de atos do Poder Legislativo com
base em critérios mais flexiveis, inspirados ndrgsonstitucional e ndo somente no texto
expresso da Carta; e, por fim, imposicdo de cosdatade abstencbes ao Poder Publico,
especialmente no tocante as politicas publicas.

O Brasil contemporaneo, infelizmente, sofre intetrise de representatividade e de
legitimidade nos Poderes Legislativo e Executiidante de uma Constituicdo que impde
maxima efetividade aos direitos fundamentais e @ wealidade fatica que demonstra,
claramente, que a muitos brasileiros ndo se assegma existéncia digna, desperta o
Judiciario para o seu papel social.

E verdade que assegurar vida digna aos individoosngio, primordialmente, de
politicas publicas € fungéo precipua do Poder Bikere por ele deveria ser exercida, sem a
influéncia de outros Poderes, em respeito a sef@@nstitucional dos Poderes.

No entanto, de nada adianta assegurar a indepeadeadcarmonia dos Poderes, se
cada um desses ndo cumpre seu desiderato. Na ordessfn dos Poderes, imprescindivel a
ponderacdo para que se conclua qual valor serdauhiti a separacdo dos Poderes ou o direito
a existéncia digna, que esta sendo inviabilizatlagraisséo de algum Poder?

De uma leitura sistematica da Carta Magna, paraeeogespirito do legislador foi,
sempre, preservar os direitos fundamentais doichaidv Afinal, em dltima analise, a prépria
separacdo dos Poderes visa a protecao dos dif@itdamentais. Portanto seria, no minimo,

incongruente negar-se um direito fundamental epergsa separacao dos Poderes.
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N&o se prega aqui, de forma alguma, a adocdo denadelo juriscéntrico, de
hegemonia judicial, mas apenas a atuacdo do Padmialio, diante das notdrias auséncias
dos demais Poderes, que acabam por negar, muitEs \de forma absoluta, direitos
fundamentais aos individuos.

Assevere-se que tal postura, de se negar vigéraiagpaos direitos fundamentais, €
absolutamente inconstitucional, uma vez que a Castegura de forma peremptoéria a
existéncia digna e confere a todos os direitosdormehtais maxima efetividade.

E, conforme explicitado acima, de acordo com o rwde judicializacdo imposto
pela Constituicio da Republica, compete ao Podedicidtio combater as
inconstitucionalidades levadas a sua apreciacg@gdsdorma concentrada ou incidental.

Ademais, a propria Constituicdo atribui ao Podeticlario, 6rgdo eminentemente
técnico e imparcial a competéncia para invalidas atos demais Poderes. Ora, se pode (e
deve) o Judiciario invalidar posturas comissivas Boderes majoritarios, por que haveria
limitacdo absoluta quanto a o Judiciério “invalidara auséncia de postura”?

N&do ha davida de que uma omissdo pode ser supmedsoexercicio de direitos
fundamentais. Tanto é assim que a constituinte@acou ao texto constitucional o mandado
de injuncdo, remédio constitucional cabivel nogsak® omissao.

Ainda se justifica a intervencdo do Judiciario pargarantia efetiva dos direitos
fundamentais, por uma perspectiva mais filoso#fcdemocracia ndo se resume ao principio
majoritario. Engloba também a protecdo das minprggsantindo a todos, maiorias e
minorias, o exercicio dos direitos fundamentais.

Dessa forma, muitas vezes cabe ao Poder Judicfarioionar como Poder
contramajoritario, assegurando as minorias o esiercélos direitos fundamentais. No

esclarecedor exemplo fornecido pelo eminente dwaddr Luis Roberto Barroso, se houver
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oito catolicos e dois mugulmanos em uma sala, wélend o primeiro grupo, apenas porque
constitui a maioria, deliberar o aniquilamento dgundo grupo. (BARROSO, 2009).

Mais uma vez se esclarece que ndo se prega quenadas de decisdes politicas
figuem a cargo do Judiciario. Essa ndo € sua funQague se defende € que o Poder
Judiciario tem a atribuicdo constitucional de garaa maxima efetividade dos direitos
fundamentais, ainda que seja necessario atuaramasdsasitas aos demais Poderes.

Repita-se que, apesar de cada Poder desempenhaiunigcda estatal de maneira
tipica, todos os Poderes exercem um controle wmpsobre as atividades dos demais, de
modo a garantir a democracia e a preservacao datodifundamentais. Porém, no formato
constitucional adotado pelo Brasil, na divergémi@anterpretacdo das normas constitucionais
a Ultima palavra cabe ao Judiciario, aplicador deif® por exceléncia.

Deve, no entanto, sempre se atentar para o faigudeo Poder Judiciario estara
legitimado para intervir em situacdes faticas apecem 0 escopo de garantir direitos
fundamentais e preservar a Constituicdo, ndo padsedmiscuir em questdes politicas que
nao envolvam direitos fundamentais, uma vez que mgwesenta a vontade popular
majoritaria.

Questdes relativas a capacidade institucional, emwelve a determinacédo de qual
Poder estd habilitado a produzir a melhor decigdodeterminada matéria e aos efeitos
sistémicos que cada decisédo isolada produz deveoossideradas para evitar arbitrariedades
e abusos por conta do Poder Judiciario, deseaiilitar a harmonia democratica.

Uma vez sopesadas tais questbes, pode e deveaiddodatuar de maneira ativa,
extraindo o maximo das potencialidades da Congéitue garantindo o exercicio dos direitos

fundamentais.



14

3. O CONTROLE JUDICIAL E SEUS FUNDAMENTOS

3.1. O PRINCIPIO DA EFICIENCIA

O principio da eficiéncia foi introduzido pela ErdanConstitucional 19/98 e veio a
consubstanciar um antigo anseio da sociedade drasilquanto ao desempenho da
administracéo publica.

Por esse principio, é entendido, segundo Diogo igaekFedo Moreira Neto: “a
melhor realizacdo possivel da gestdo dos intergggados, em termos de plena satisfacao
dos administrados com 0sS menores custos para aedsde, ela se apresenta,
simultaneamente, como um atributo técnico da adtnagdo, uma exigéncia ética’
(MOREIRA NETO, 2007, p. 1086).

Tal principio ja foi elidido pela maioria da dou@& como informador de todos os
ramos do direito publico, sendo considerado, pgurad, até mesmo como um “super-
principio”, a ser tido como referéncia na atuacaoadministracdo. Trata-se, segundo o
préprio autor, de um direito difuso da cidadania.

E nao é dificil entender por que. A todo tempo, isaticiados desperdicios no setor
publico, demonstrando sua grande ineficiéncia epvesr um servico adequado a seus
administrados. A titulo de demonstracdo, MOREIRATHaz referéncia a estudo realizado
pelo Instituto Brasileiro de Planejamento Tribudarinformando que o pais perde
aproximadamente a assombrosa quantia de 234 billéereais por ano em desvio e
desperdicio de recursos, por absoluta falta dééafim em sua gestdo (MOREIRA NETO,

2007).
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Tais numeros assustam e indignam, ajudando a cengee a exegese do instituto,
e, também, a razéo de ter sido expressamentedoseoi texto constitucional, mesmo que
logicamente implicito a qualquer fungéo, sobretaghuiblica.

A importancia desse instituto no tema do contraldicjal de politicas publicas é
elevada. Tal principio seria uma referéncia a eanse controle, um fundamento
constitucional, consubstanciado em um dever darasirdcio publica e, notadamente, um
direito dos cidadaos, que pode ser considerado emmdireito fundamental, em observancia
ao artigo 5°, §83°, da Constituicdo da Republica.

Notadamente, a evolucao jurisprudencial e douiangue, porventura, considere o
principio da eficiéncia elencado no caput do ar(joda Carta Magna como um direito
fundamental do cidadédo, estara dando um grande pas® a evolucdo social do pais, pois
legitimara a atuacdo do Poder Judiciario, comodj@iarda Constituicdo e da ordem juridica
que é, ainda que, obviamente, prudente e com padsabjetivos. Tal fato contribuira para
a educacao constitucional do cidadao, para sueciémesa de direitos e deveres, e, quem
sabe, para a definicdo de suas escolhas eleitorais.

Por outro lado, o principio da eficiéncia podega @sto ainda como uma garantia
fundamental do cidad&do contra o Estado, que imp@icado em uma abstencdo, como a
maioria das garantias contra o poder estatal, gngubstanciam uma prestacao negativa, mas

sim como um dever positivo do ente estatal.

3.2. O PRINCIPIO DA DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA
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Trata-se do principio que norteia e fundamenta puBlea Federativa do Brasil,
conforme o artigo 1° da Carta Politica de 1988.sapela dificuldade em conceitua-lo, pode-
se dizer que se trata da capacidade de autodetey@oirde um individuo, ou seja, de um
conjunto de fatores e direitos que possibilitenna existéncia plena em sociedade, conforme
suas potencialidades.

Trata-se de uma concepcdo metafisica do ser huncansjderado por parte da
doutrina como um “super-principio”, de hierarquigmaconstitucional, capaz, segundo tal
doutrina, de resistir até mesmo ao poder constéwrginario.

Sua pertinéncia com o tema torna-se Obvia, na raeeld que se percebe que as
politicas publicas vém (ou deveriam vir) a consamsar direitos constitucionalmente
garantidos, como o direito a saude e a educacdy, equn conjunto, densificam o préprio
principio da dignidade da pessoa humana.

Entdo, ao se configurar um desvio na consecucdal gmlitica, em dltima analise,
estar-se-ia violando o principio da humanidade, odemna afronta ao texto constitucional.
Conforme diz Gilmar Ferreira Mendes, ha no Brasilrene esfor¢co no sentido de concretizar
tal principio, seja no plano legislativo, seja mwigprudencial, através, por exemplo, da
incorporagdo de tratados sobre direitos humanos fmga de Emenda Constitucional.

(BRANCO, 2008, p. 154).

3.3. O PRINCIPIO DA RAZOABILIDADE



17

O principio da razoabilidade tem sua origem no iir€onstitucional Norte-
Americano, através de sua Suprema Corte e visastaafo arbitrio entre meios e fins
praticados para a consecucao de um objetivo.

O instituto se subdivide em trés principios, chamsade adequacé&o, entre o meio
utilizado e o fim pretendido, necessidade da medigalenciada pela analise de solucdes
menos drasticas; e proporcionalidade em sentitiboe®u seja, a andlise de inconvenientes
que possam surgir com a aplicacdo da medida edaolhi

Segundo Luis Roberto Barroso, trata-se de umaesoprdivel ferramenta de
interpretacdo constitucional, sendo um valioso rimsénto na protecdo dos direitos
fundamentais e do interesse publico, pois permiteontrole dos atos administrativos
emanados do Poder Publico (BARROSO, 2009).

Este principio permitiria ao Poder Judiciario ingai atos administrativos baseados
numa escala de graduacédo. Dai decorre sua imp@rdomo fundamento do controle judicial
das politicas publicas, sendo um importante norerpretativo para a razoabilidade de um
determinado ato, que supostamente consubstangiaggolitica.

No entanto, esta ndo seria a Unica funcao dessepd, também funcionaria como
critério interpretativo na escolha de determinadhtipa. Tal controle deve ser feito com
cuidado, sob pena de se invadir a esfera da dmaitedade politica.

No entanto, no confronto entre duas politicas pabliprevistas constitucionalmente
como direitos subjetivos da pessoa humana, conie pessivel o controle do judiciario sem
gue invada a esfera do Poder Executivo?

E justamente nesse ponto que o principio da ralided® atua. N&o obstante o fato
de todos os direitos fundamentais terem maximavefatie e valores abstratamente iguais, é

inegavel que certos direitos teriam um sobrepesalamais.
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N&o se trata aqui de se ponderar valores absaatodireitos e garantias previstos na
Constituicdo. Ao contrario, esta analise deve ®#tafno caso concreto, a partir do
oferecimento de um problema ao Poder JudiciariQu®se pretende ao afirmar tal sobrepeso
€ possibilitar um parametro a guiar o Juiz na ap¢éo do caso concreto, ao se ver provocado
a invalidar determinada politica publica.

E qual seria o critério objetivo a nortear a atoagé Juizo? Neste ponto, deve-se
evocar a interpretacdo constitucional. Uma dassbdaeConstituicdo Brasileira € o principio
da dignidade da pessoa humana, e este deve san@degreferéncia. Mas, ainda assim, é
sabido que o principio da humanidade por si soteadouma grande definicdo, sendo, na
verdade, um conjunto de direitos do ser humano.

Entdo, por exemplo, como graduar tais direitosprt@de identificar sua maior ou
menor incidéncia nesse principio?

A titulo de elucidacédo, segue-se um exemplo: Detewio prefeito de uma cidade
disponibiliza vultosa quantia para a construgaoude centro de entretenimento cultural,
observando assim o direito & cultura, consideradaireito fundamental pela Carta Magna
Brasileira, e densificador do principio da dignidadiodavia, nessa mesma cidade, é notério
gue os hospitais se encontram em situacao degeadeaqtie desrespeita o direito fundamental
a saude, que também densifica o principio da digleid

Neste cenario, onde ndo houve, em tese, desvidandidade, ja que a cultura
também é considerada um direito fundamental, paderiJudiciario adentrar tal decisao
administrativa (de construcéo do projeto), a fimalada?

A resposta seria positiva, porque se deve tomamdoase 0 mesmo principio da
dignidade, mas sob a 6tica do direito a vida, condireito maior. Assim, entende-se que a
saude implica diretamente e necessariamente nitcodireida, que preexiste ao direito a vida

digna.
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Portanto, ndo se pode negar a maior importanciantke politica publica voltada a
saude de um povo, em relacéo ao direito a cullimaa-se como base a propria vida humana
como condi¢ao para que o0 povo possa usufruir egiegucultura.

N&o se pretende aqui vincular todo e qualquer thaesto em areas que nao sejam
diretamente ligadas a possibilidade da vida humamastado utdpico de perfeicdo em areas
como a saude ou o saneamento basico. Tal afirnasggEis contribuiria para o engessamento
do pais, e consistiria em uma afronta ao Estadoddeitico de Direito.

O que se pretende é, através do principio da rdirzae, coibir flagrantes e
recorrentes abusos na execucao das politicas asibtasuisticamente, dotados de critérios

técnicos e objetivos, ainda que tais politicasisgjastratamente constitucionais.

3.4. TEORIA DOS GRAUS DE VINCULACAO A JURIDICIDADE

Tal teoria é parte da obra de doutorado do exeeldoatrinador, expoente da nova
geracdo de publicistas, Gustavo Binenbojm e reptasem duvidas uma nova forma de ver
o instituto do controle dos atos administrativoscdcionarios, o que engloba as politicas
publicas.

Trata-se de um avanco na possibilidade do confualecial baseado em uma
mudanca de paradigmas, em que o autor busca raopedogmas tradicionais na disciplina
do Direito Administrativo, tais como a dicotomiatrenato discricionario e ato vinculado,

como forma de se estabelecer um limite a esseatentr
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Adere-se a posicdo do autor expressamente, coasdtea mais do que uma
proposta, um verdadeiro fundamento a justificamkarcear o controle judicial de politicas
publicas.

Nesse diapasao, segundo o Binenbojm, a doutrideivaal fundava a possibilidade
de controle judicial em institutos tradicionais dioeito administrativo. Vale dizer: o controle
se fundava apenas em institutos como os elemergosgctnarios do ato administrativo; o
desvio de finalidade ou mesmo a teoria dos motdatgerminantes. Apenas atraves desses
institutos poderia o Judiciario se imiscuir naghaicdes primarias do Poder Executivo.

Todavia, tais teorias mostraram-se insuficientesa gaibir reiterados abusos da
administracdo publica, sob a alegacdo da discacedade. As formas de controle
limitavam-se a aspectos legais, tais como compet@&forma, ndo se prestando a efetivar a
maxima eficiéncia da administracéo publica. (BINENB/, 2008).

Assim, emerge a teoria da vinculacédo a juridicidadministrativa como forma de
aperfeicoar tal controle, e torna-lo, de fato, iefetSegundo essa teoria, a Administracédo
Publica deve se vincular diretamente a Constitilis@ma se atrelar a tradicional dicotomia
entre ato discricionario e ato vinculado, seguniErehtes graus de vinculacdo a juridicidade.
(BINENBOJM, 2008).

No entanto, a esta altura, mister definir o caoncee juridicidade administrativa, do
proprio autor, que seria a idéia de vinculacdo dinifistracdo Publica ao ordenamento
juridico como um todo, inclusive normas regulamesstaa partir de principios e regras
constitucionais, que formariam o norte da atuagiadininistrador. (BINENBOJM, 2008).

Dessa maneira, 0s atos da administracao publi@rseontrolados de acordo com a
sua maior ou menor vinculagdo ao principio da joddde. Entdo, o mérito do ato da
administrag@o publica ndo mais seria tido comacentel, pois sofreria incidéncia das normas

constitucionais.
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O doutrinador, entdo, passa a estabelecer as $gs0tke graus de vinculagcado, que
seriam o0s atos vinculados por regras, atos vinosladr conceitos juridicos indeterminados e
atos vinculados diretamente por principios, todamsdd natureza constitucional, legal ou
regulamentar. (BINENBOJM, 2008).

Os atos vinculados por regras seriam 0s que exibid maior grau de vinculacdo a
juridicidade, posto que regras sao estaticas, rdéeawveis, mitigadas apenas por excecoes
expressas. Dessa forma, caberia a AdministracBlicR@penas realizar o comando previsto
na regra, e ao Poder Judiciario verificar o aceldoadministrador na execucdo. Como
exemplo elucidativo, o Autor cita a incidéncia deillta pecuniaria na hipdtese de uma
infrac&o de transito, como o avanco de um singlediestres. (BINENBOJM, 2008).

Ja os atos vinculados por conceitos juridicos erdehados estariam em posicao
intermediaria dentre os graus de vinculacdo. lstgye tal instituto, como € de sua natureza,
apresenta uma clausula aberta no agir da Admig&ir®ublica, permitindo a subsuncédo de
algumas ou diversas situacdes faticas a sua irtalénas sem a generalidade dos principios.

Os conceitos juridicos indeterminados, que sdaaatente valorados, por vezes em
seu aspecto técnico, a fim de se permitir o comtpadiicial, devem ser admitidos conforme
critério de certeza positiva, certeza negativa Bazde penumbra (BINENBOJM, 2008).
Como se pode concluir, a certeza positiva sobrebsusncdo de um fato a um conceito
indeterminado levaria a impossibilidade de contrefegjuanto, aontrario sensusem duvidas
seria cabivel o controle.

O maior problema residiria na chamada zona de perauou incerteza. Para o autor,
nesse caso, 0 Juiz deveria ater-se apenas a agstaas solucbes que, de plano, seriam
manifestamente incorretas, sendo realizado umalenegativo. (BINENBOJM, 2008).

Neste ponto, ousa-se discordar do eminente public@abe ao Poder Judiciario, por

sua natureza, dirimir conflitos e buscar solu¢ctesebdo em critérios de equidade e justica.
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N&o € cabivel que se fale em falta de legitimidpde tal escolha. Em primeiro lugar, a
legitimidade foi determinada pela Constituicdo Falleem passagens como a do artigo 5°,
paragrafo XXXV. Ademais, a escolha do Juiz competer@o é livre, embora livre seja sua
conviccgao.

O Magistrado esta vinculado aos objetivos, funddosgngarantias e principios
determinados na Constituicdo da Republica, ndoaspgmanto as regras la dispostas, mas sim
ao seu espirito, a sua interpretacao sistematizada.

Assim, deve o Magistrado buscar os fundamentosidescolha, quando deparar-se
com as chamadas zonas de penumbra, nas normasuciorsais, a partir de um critério de
razoabilidade e proporcionalidade, buscando extmimaximo de eficiéncia do ato
administrativo, sempre em respeito ao principiaidaidade da pessoa humana e a todos os
outros que o traduzem.

Por fim, ha os atos vinculados por principios, geemitiiam o mais baixo grau de
vinculacdo, e, consequentemente, maior controleigld Neles, caberia & Administracao
Publica a escolha de determinado ato conforme ipioxx como a moralidade e a
impessoalidade. Ao Poder Judiciario, caberia eltede o acerto de uma ponderagéo

principiologica, ou analisar a violacdo a deterrdmarincipio. (BINENBOJM, 2008).

4. A JURISPRUDENCIA BRASILEIRA E O MINIMO EXISTENGIL

O Poder Judiciério brasileiro que, conforme exfdmd acima, apds a Constituicdo

de 1988 passou a conviver intensamente com o femdnua judicializagdo, tem,
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contemporaneamente, assumido um papel ativo nootemte politicas publicas garantidoras
de direitos fundamentais, incorporando, por divek&es, 0 espirito do ativismo judicial.

Diante das inércias gritantes do Poder Executive, culminam, muitas das vezes
em abandono social absoluto e, até mesmo, em niadiésente evitaveis, o Judiciario tem
assumido um papel proativo.

No entanto, ndo pode o Judiciario simplesmentenaissategralmente o papel do
Administrador Publico e determinar toda e qualqaitica publica, uma vez que Ihe falta a
legitimacgéo popular, insita e necessaria a esclabaoliticas a serem adotadas.

Em tal contexto, o Poder Judiciario tem se auttdido, usando como parametro
para sua atuacao na seara das politicas public@simo existencial.

O minimo existencial é o conjunto de direitos mipéngue deve ser assegurado a
pessoa humana para que esta tenha sua dignidasierveda. Em outras palavras € o
conteudo essencial dos direitos fundamentais, coefalefinido pelo jurista Ricardo Lobo
Torres. Ainda nas palavras do eminente autor: “€ai@ minimo existencial de contetdo
especifico. Abrange qualquer direito, ainda queimaimente nado-fundamental (direito a
saude, a alimentacdo, etc.) considerado em suansiimesssencial, inalienavel e existencial”
(TORRES, 2009, p. 13).

A interpretacdo sistematica e teleologica da Ctuiglio de 1988 permite a
conclusdo de que ha, em nosso sistema constitliciomadireito as condicbes minimas de
existéncia humana digna e que cabe ao Estado propé+o, especialmente aqueles que néao
podem fazé-lo sem o auxilio estatal.

S&do inumeros os principios explicitos, implicitogse normas da Constituicdo de
1988 que avalizam tal entendimento. No entantos cheamas constitucionais sdo capazes e
suficientes para fundamentar a idéia acima defandidartigo 1°, inciso Ill que elenca a

dignidade da pessoa humana como fundamento da Repiederativa do Brasil e o
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paragrafo 1° do artigo 5°, que determina que ama®definidoras de direitos fundamentais
tém aplicacéo imediata, conferindo, assim, maxifeava a tais normas.

Fundamento é aquilo que da razdo a existénciagdenal coisa. E a base, o alicerce,
0 apoio, o sustentaculo de algo. Dessa forma,niitdo que o texto constitucional elegeu a
dignidade da pessoa humana como alicerce da pr@ppablica Federativa do Brasil. Isso
significa que, sem dignidade humana, a Republickerfaéiva do Brasil entra em colapso,
perde uma das suas cinco bases e fica, no minandydo

Exatamente por isso, visando a manter integra ar&eflo brasileira, o constituinte
conferiu aplicacdo imediata e efetividade maxima deitos fundamentais, assegurando,
sem qualquer demora, a dignidade das pessoas hsiopaaompdem o Estado Brasileiro.

Nesse sentido, foram fundamentados trés importaptesedentes do Pretoério
Excelso.

Os dois primeiros precedentes no Supremo Tribuedefal versavam acerca de
remeédios para aidéticos. Os acorddos dos RecurdosoElinarios de numero 273.834 e
271.286, ao enfrentarem a questdo do direito a gidacontraposicdo as possibilidades
financeiras do Estado, decidiu o guardido da Cumugdio que o fornecimento de remédios
imprescindiveis & manutencdo da vida é obrigaca&stado para com aqueles que nédo
podem adquirir a medica¢cdo com recursos proprios.

Dessa forma, a Corte Maxima do Pais reconhecewexjae um nucleo minimo de
direitos intangivel, que deve ser protegido e gatarpelo estado, de forma a se preservar a
vida.

Em precedente posterior, ainda mais emblemati&J;F§ no Recurso Extraordinario
n. 410.715, reconheceu a educagao infantil comatadifundamental dos infantes de zero a

seis anos e ainda destacou como dever constitliclortastado a garantia da possibilidade de

acesso a tais estabelecimentos educacionais pi@®de menores que necessitem.
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Em tal precedente, a Corte Constitucional do psiabeleceu que o mandamento
constitucional garantidor de direito fundamentad ¢aso acesso a educacdo pré-escolar) €
juridicamente vinculante e representa fator de lewitacdo da discricionariedade politico-
administrativa do Poder Executivo e, assim, diatdeomissdo executiva, teria o Poder
Judiciario legitimidade para determinar a execud@mandamento constitucional sem que tal
ordem padecesse de qualquer inconstitucionalidade.

Da andlise cuidadosa de tais precedentes, podenstiic que o Supremo Tribunal
Federal adotou a tese da existéncia de um mininamgivel de direitos que devem ser
garantidos pelo estado, a fim de que se presedignédade da pessoa humana, fundamento
da Republica Federativa do Brasil.

O Superior Tribunal de Justica também segue a mdgina de entendimento,
utilizando o minimo existencial como parametro patarvencdo do Poder Judiciario na
determinacao da execucao de politicas publicasksthlo.

A Corte Superior ja apreciou o tema em algumastopimlades, sempre seguindo
similar linha de raciocinio.

Os precedentes do Superior Tribunal de Justica aceereespecial destaque por
enfrentarem com maestria a defesa estatal, quersesepfunda no instituto correlato ao
minimo existencial: a reserva do possivel.

A reserva do possivel, na alegacao estatal, regieesdato de que apesar de o estado
ter inmeras responsabilidades, possui limitadasipitidades financeiras. Dessa forma, seria
obrigado a fazer escolhas tragicas, uma vez quepnéeria atender a todos os anseios
sociais, diante da escassez dos recursos. Padethl premissa, alega o estado que caberia
ao administrador fazer a escolha tragica, priodeans setores a receber investimentos

estatais, ainda que importe na negligéncia de sutro
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Quanto a referida alegacédo estatal, inicialmente der esclarecido que o instituto
da reserva do possivel, conforme criado pela dwute pela jurisprudéncia alema,
diversamente do conteudo imputado ao principio Adhainistracdo Publica, significa que do
Estado ndo podem ser exigidas prestacfes futalesnecessarias, uma vez que a sociedade
nao poderia ser imposto o 6nus de arcar com tagguodes.

Ora, ndo ha duvida de que nos precedentes citdtnsenesta exigindo do Estado
prestacdes futeis; ao reves, sdo requeridos rempdra assegurar a sobrevivéncia de doentes
ou acesso a educacao, para garantir vida digrdad&i

Nessa esteira de raciocinio, tem decidido o Egr&giperior Tribunal de Justica,
afirmando que ao minimo existencial ndo € opon&veéserva do possivel. Afirmou, por
reiteradas vezes, o Superior Tribunal de Justi@ qualquer pleito que vise a fomentar
existéncia minimamente decente ndo pode ser emca@do sem motivos, pois garantir a
existéncia digna € um dos objetivos principais da@io Democratico de Direito.

Vai ainda mais longe o Tribunal Superior e assegea assegurar um minimo de
dignidade humana por meio de servigos publicosnesss, dentre os quais a educagéo e a
saude, é um dos escopos da Republica FederatiBrasil e, assim sendo, ndo pode ser
condicionado a conveniéncia politica do Administraéublico.

O eminente Ministro Luiz Fux, em voto de sua reglatchno Recurso Especial
811608/RS, que versava acerca de direito a saude smplementacdo de modelo de
assisténcia a saude do indio, deixou claro quecwdesda reserva do possivel ndo escusa o
administrador de implementar as promessas constitais vinculadas aos direitos
fundamentais prestacionais, especialmente se lewswloconsideracdo que 0S escassos
recursos publicos sdo por diversas vezes aplioatiodreas que, apesar de também inseridas
na zona de agdo publica, sdo menos prioritariaselégancia muito menor que os valores

basicos da sociedade, representados pelos difgitdamentais.
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Nesse contexto, ndo se nega que a implementac@olitieas publicas € sempre
onerosa. Também ndo se nega a escassez dos rdmasosiros publicos e a ampla area de
necessaria atuacao estatal. A efetivacdo e a imeplagéo de direitos fundamentais que
exigem um fazer do Estado sempre serdo onerosagntdoto, tal onerosidade ndo pode
imunizar o Administrador de garantir a populacdougdo dos direitos fundamentais em sua
extensdo minima, reiterando-se que sdo garantieles Gonstituicdo e dotados de eficacia
imediata.

A mera alegacdo de impossibilidade orcamentaria p@ae ser utilizada pelo
Administrador como obstaculo intransponivel parafetivacdo dos direitos fundamentais.
N&o pode a clausula de reserva do possivel secadaopelo Estado com a finalidade de
exonerar-se de cumprir com suas obrigacdes carietiais, especialmente quando a alegacéo
estatal tenha como consequéncia a supressdo daicgxede direito dotado de
fundamentalidade.

Dessa forma, considerando que o ndcleo do minimodaimental é a
fundamentalidade dos direitos nele compreendidés, merece prosperar a alegagao de
reserva do possivel frente ao minimo existenciaksse sentido, conforme demonstrado, tem

se encaminhado a jurisprudéncia dos Tribunais &uperdo Brasil.

5. A SUPERACAO DO PARADIGMA DO MINIMO EXISTENCIAL:NOVA

PERSPECTIVA
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Visto o olhar da jurisprudéncia dos Tribunais Sigres acerca do tema, que se
atrela a exigibilidade do minimo existencial, cabetar do posicionamento da doutrina
moderna, que busca supera-lo.

Guilherme Pefa de Moraes, em recente trabalhogipoaise a favor da superagao
do minimo existencial como parametro de referépeaie o aludido controle judicial das
politicas publicas, citando trés correntes opasthase o tema. (MORAES, 2009).

A primeira corrente, chamada de restritiva, aduz ajyossibilidade de controle esta
atrelada ao minimo existencial. Esse conceitostiddado acima, seria o limite para a atuacéo
do judiciario na discricionariedade da administoapéblica. Fundamenta-se tal corrente na
abstratividade das normas constitucionais que impdeestacdes positivas de direito
fundamental, ou seja, tais normas nao possuemadaoate vincular a administracao publica
além do minimo exigido pela Carta Magna.

A segunda corrente, dita intermediaria, sustenfgossibilidade de superacédo do
minimo existencial como obrigagdo do Poder PubMmentanto, faz uma distingdo baseada
no direito de acao para a busca da referida pési@anstitucional. Isto significa que, dentro
do conceito chamado minimo existencial, a pess@aue direito subjetivo de agéo contra o
poder publico. Acontrario senspuuma vez ultrapassado tal limite, ndo se negaajudireito
subjetivo exista, todavia, ndo lhe confere dirdgcacdo perante o Estado.

A terceira corrente, denominada ampliativa, a geahdere expressamente, sustenta
que o exercicio das prestagfes constitucionaidiyassi de carater fundamental, ndo deve
encontrar limitagdo, devendo encontrar na acao erwtdria de obrigacdo de fazer seu
instrumento.

Tal posicdo fundamenta-se na teoria do Estado Gmueineo, que exige a
consecucao das demandas da sociedade, além diefaiee, conforme as regras do direito

processual, a todo direito corresponderia uma acao.
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Tal corrente deve ser considerada como a que medaoamolda no Estado
Contemporaneo. Com a reforma o estado, passowansentrar na efetivacdo dos direitos
sociais e na execucdo de servicos publicos, caaside fundamentos precipuos de sua
propria criacdo. Afasta-se assim de atividades camcondmica, que, em regra, pertencem a
iniciativa privada, apesar de excecoes interveigias, passando a ser considerado o Estado
Gestor.

Com essa diminuicdo nas atividades estatais, caonsequente concentracdo em
determinadas areas, torna-se legitima a exigéecgud o estado execute suas atividades fim
de forma de forma a proporcionar maxima efetividadea vez esvaziado o argumento de

inchaco da maquina estatal.

CONCLUSAO

N&o se pode olvidar que o Direito € uma ciéncia @nstante evolucdo e
transformacdo, uma vez que acompanha os ansei@sss@nda que se depare com certo
conservadorismo. Fato é que o ordenamento jurfthoopode estar indefinidamente atrelado
a conceitos e dogmas centenarios, frutos de uniedsale diferente da atual.

Nesse diapasdo, ndo € possivel determinar a seig@palo principio da separacao
de poderes como forma de justificativa de mas basok desperdicios da Administracéo
Publica na execucéo de politicas publicas.

A moderna doutrina ndo est4 alheia a isso e, cadanais, desenvolve o tema, sendo

certo o surgimento de vozes admitindo o contratiécjal de politicas publicas, sob diversos
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fundamentos, mas centralizados na Constituicdo rekede em seus principios, como a
eficiéncia e a dignidade da pessoa humana.

O direito brasileiro p0s-1988 deve ser revisto kdoea partir da perspectiva
constitucional, que se consolidou como norte, \demla “lupa” do ordenamento juridico.
N&o somente o povo brasileiro, mas principalmeristado, deve obediéncia a Carta Magna
e ao seu sistema, que, por sua natureza, corsdit@m garantia de Justica Social e
perseguicao ao bem estar e a felicidade.

Dessa forma, nos tempos atuais, de notéria crisegislacdo e do proprio Poder
Legislativo, uma atuacdo pro-ativa do Poder Judditaz-se imperiosa, para se garantir
direitos conquistados arduamente, por vezes a destangue. Tal atuacao deve ser admitida,
ainda que em carater excepcional.

Portanto, deve ser admitido o controle judicial plgiticas publicas, fundado

principalmente no respeito a Constituicao Federa maxima efetividade de suas normas.
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