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RESUMO

A presente tese analisa o conceito de “direitos fundamentais sociais” sob o angulo da
obrigacdo de implementar politicas do Estado, defendendo a juridicidade do vinculo que
se estabelece entre o cidaddo e o Estado Social e Democratico de Direito. Analisa-se
através dessa perspectiva a possibilidade de controle de atos politico-juridicos pela Corte

Constitucional.
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ABSTRACT

The present thesis analyzes the concept of “basic social rights” under the aspect of duty
of implementing state policies and the defense of law in the relationship stablished
between the citizen and the Wellfare State and Democracy. Within this perspective, an
analysis is conducted of the possibility of regulation of politic and juridical acts by the

Supreme Court.
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APRESENTACAO

Os “direitos fundamentais sociais” localizam-se principalmente no capitulo “Dos Direito
Sociais”, a partir do art. 6, da Constituicdo Federal de 1988. No artigo 6, esta escrito
que “sdo direitos sociais a educagdo, a saude, o trabalho, o lazer, a seguranga, a
previdéncia social, a prote¢do a maternidade e infancia, a assisténcia aos desamparados”.
No capitulo “Da Ordem Social”, artigos 193 a 232, ha a complementagdo das normas de
direito social do artigo 6 e seguintes, de modo que as normas de direitos sociais devenr
ser buscada num e noutro capitulo. Também o capitulo da Ordem Econdmica, artigos
170 a 192, trata dos “direitos fundamentais sociais”. Outras complementagdes sdo

encontradas nas regras que disciplinam as competéncias na Constitui¢do Federal.

A expressdo “direitos sociais” utilizada no texto constitucional patrio é a forma

abreviada dos “direitos econOmicos, sociais e culturais”.
José Afonso da Silva agrupa em cinco classes os direitos sociais:

“a) direitos sociais relativos ao trabalhador; b) direitos sociais

relativos a seguridade, compreendendo os direitos a saude, a
previdéncia e a assisténcia social; c) direitos sociais relativos a
educagdo e a cultura; d) direitos sociais relativos a familia, crianga,
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adolescente e idoso; e) direitos sociais relativos ao meio ambiente” .

' José Afonso da Silva. Poder Constituinte ¢ Poder Popular (Estudos sobre a Constitui¢io). Sdo Paulo:
Malheiros, 2000, p. 199. )
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A opgdo’ quanto aos “direitos econdmicos, sociais e culturais” como direitos autonomos
¢ justificada pela sua impossibilidade de imediata aplicagdo, requerendo uma
programagdo politica e juridica para implementar progressivamente as obriga¢des
positivas do Estado. Os direitos econdmicos e sociais tém no direito ao trabalho o seu
nicleo significativo; e os direitos culturais, tais como o direito a educagdo, direito a
participagdo na vida cultural, liberdade de pesquisa cientifica e de atividade criadora,

direito a propriedade intelectual, o tém no direito a educagao.

Devido aos objetivos superiores para a sociedade, ndo se pode confundir “direitos
fundamentais sociais” com direitos sociais. Os “direitos fundamentais sociais”
diferenciam-se dos direitos sociais pelo fato de ndo necessitarem de uma lei infra-
constitucional para produzirem efeitos juridicos. Ao adquirirem o sfafus de normas
constitucionais, as questdes sociais tornam-se juridicas, independentemente da
complementagdo do legislador. Apesar de incompleta, uma norma de “direito
fundamental social” possui um conhecimento tedrico que lhe é imanente e que precisa

ser elucidado para ultrapassar o obstaculo do instituto da “reserva do possivel”.

E justamente a perquiri¢io da natureza do vinculo dos “direitos fundamentais sociais”,
como normas constitucionais incompletas, o objeto do presente trabalho. Sera que as
politicas publicas s3@o meras iniciativas politico-partidarias ou necessarias para a
realizagd@o do contetido de uma norma de direito fundamental de segunda geragio, como
¢ o caso do direito a moradia, onde a Constituigdo Federal de 1988, no artigo 23, inciso

X, disciplina que € da competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e

? As raizes da dicotomia entrc os dircitos fundamentais liberais ou “direitos civis € politicos” ¢ os
“direitos econdmicos, sociais ¢ culturais” advém, segundo Antdnio Augusto Cangado Trindade, da “fase
legislativa de elaboragdo dos instrumentos de protegdo internacional dos direitos humanos, mormente a
decisdo tomada pcla Asscmbléia Geral das Nagdes Unidas, em 1951, de elaborar, ao invés de um Pacto,
dois Pactos Intcrnacionais de Direitos Humanos, voltados, respectivamente, as duas categorias dc
direitos.” (Cfr. “A Questdo da Implementagdo dos Dircitos Econdmicos, Sociais ¢ Culturais: Evolugio ¢
Tendéncias Atuais”, in Revista Brasileira de Estudos Politicos, Belo Horizonte: UFMG, 71, 1990, p. 7 ss.
(p- 9.



dos Municipios a promogdo de programas de constru¢ao de moradias; ou como € o caso
da busca do pleno emprego previsto no artigo 170, inciso VIII, da Constitui¢do Federal

de 1988, como um dos principios da ordem econdmica?

A Constituigdo Federal de 1988 institui através de seu predmbulo o Estado Democratico
com o propésito de assegurar os direitos sociais e individuais. No seu texto, artigo 1,
inciso IV, esta escrito que os valores sociais do trabalho e também da livre iniciativa
formam um dos elencados fundamentos do Estado Democratico de Direito brasileiro.
Firma-se dessa forma uma garantia de realizagdo dos “direitos fundamentais sociais”.
Por isso, esses direitos sdo dinamicos, uma vez que envolvem politica e direito na
imprescindivel ag¢do desenvolvimentista da sociedade. Por isso, as normas
constitucionais de cunho social sdo dirigidas para o futuro. Na categoria “direitos
fundamentais sociais” encontram-se normas que visam dar o direcionamento a
sociedade, seguranga juridica para diversas categorias sociais e a obrigagdo de
implementagdo de infra-estrutura para o gozo de direitos fundamentais. Trata-se de
normas que proporcionam uma atitude emancipatoria para a realizagdo do seu contetdo,

pois as minorias politicas participam do desenvolvimento do Direito.

Os percalgos que envolvem a sua efetivagdo ndo impedem a juridificagdo das questdes
sociais. A justiga social ndo deve ser vista como algo ndo integrante ao Direito, como na
classica separagdo kelseniana entre o plano do ser e do dever-ser, pois o plano politico e
o plano juridico ndo podem ser contrapostos, ao contrario, devem ser vistos como
integrantes da mesma realidade social. Por isso, o Juiz constitucional, ao dizer o Direito,
deve considerar a justica social como obrigagdo imposta pelo sistema juridico, pelo

Estado de Direito.

Os limites da obrigagao juridico-social do Estado € o grande dilema para a dogmatica
juridica: conciliar direitos individuais com interesses coletivos, sendo que o Estado ndo é
mais o ordenador, como figura contraposta a sociedade, mas elemento integrado a ela.
Toda decisdo politica deve ser legitima. A nogio de legitimidade faz com que o conceito

de Direito, construido a partir de um modelo repressivo e voltado para acontecimentos



passados, ndo consiga mais dar resposta satisfatoria as reais necessidades de uma
sociedade pluralista e aberta ao inesperado. Ao Direito incumbe dar racionalidade e
confianga aos ndo mais suditos de um Estado mas agora participantes da formagdo da

vontade do Estado Democratico.

“Direitos fundamentais sociais” constituem-se na inovagdo constante do sistema
juridico, sendo o seu oxigénio. Eles forgam uma mudanga de perspectiva para o conceito
de Direito, que ndo é mais apenas direito individual. Os fatos histéricos impdem a
necessidade de harmonizar o bem comum e a liberdade individual, que ndo podem ser
concebidos como grandezas antagdnicas e absolutas. A amarga experiéncia do nacional-
socialismo na Alemanha trouxe a licdo de que € necessario limitar o poder de uma
maioria que assume o poder estatal, acreditando tudo poder em beneficio de uma
sociedade, que se acredita homogénea. A conciliagdo entre responsabilidade social do
individuo e os limites para a realizagdo dos fins coletivos, a fim de que ndo sufoque o

individuo em prol do coletivo, € o tema subjacente aos “direitos fundamentais sociais”.

Os direitos fundamentais, enquanto género, demarcam o espago do Estado e do cidadio.
Toda interveng@o estatal implica em limitagdo dos direitos fundamentais. Diminuida
essa intervengdo pela idéia de um Estado minimo, defendida pelo neoliberalismo, ha o
crescimento da outra grandeza que estd colocada do outro lado da balanga, que € a
necessidade de ampliagdo do espectro de atuagdo dos direitos fundamentais. Significa
que, apesar dos “direitos fundamentais sociais” imporem uma revisdo nos direitos
fundamentais, eles ndo implicam numa necessaria destruigdo dos direitos fundamentais
classicos. A dogmatica desenvolvida para os direitos fundamentais trata-os como
objetivos politicos de uma sociedade, que foram juridificados e agora formam os fins

normativos a serem alcangados.

A problematica da natureza dos “direitos fundamentais sociais” esta no fato de que sdo
normas constitucionais que estdo fortemente ligadas a realidade social. O maior perigo é
a ideologizag@o do direito, a instrumentalizagdo do direito. A intengdo da dogmatica

constitucional vai no sentido de tornar a politica vinculada ao direito, € nio este
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subordinado a politica. Como a Constitui¢do vincula ilimitadamente o legislador € todos
os aplicadores do direito, ela tornou-se um fator limitante para a politica. Por outro lado,
a Constitui¢do ndo esta conseguindo ter uma efetividade total. Tal crise do Direito se
revela no fato da limitagdo do legislador, pois matérias mais complexas tipicas do
Estado Social atendem a um programa condicional ou finalistico instituidos pela
Constitui¢do. A procura de um novo paradigma resulta numa criée do Direito, que ocorre
na Alemanha no inicio dos anos 50, com o direito objetivo. A questio é como garantir a

justica social através da justica juridica.
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O PODER JUDICIARIO E.OS “DIREITOS
FUNDAMENTALIS SOCIAIS”

Introducio

Apesar de controversa' a sua existéncia, a expressio “direitos fundamentais sociais” é
encontrada na dogmatica alema de direitos fundamentais. Na taxonomia das fungdes dos
direitos fundamentais elaborada pela dogmatica alema dos direitos fundamentais?, as
cinco fungdes desses direitos sdo: de defesa, de protecdo, de participagdo, fungio
democratica e institucional (que € reflexo do carater objetivo dos direitos fundamentais).
Tais fung¢des nao podem ser entendidas como fungdes estanques, incomunicaveis umas
das outras. As fungdes de protegdo (Schutzfunktion) e a de prestagio (Leistungsfunktion),

por exemplo, destacam-se pelo status positivus que desempenham.

! Ricardo Lobo Torres lembra que a existéncia de “direitos fundamentais sociais” ou soziale Grundrechte
¢ controversa, pois nio ha no texto da Lei Fundamental alemd a previsdo expressa desses direitos (cfr. A
Cidadania Multidimensional na Era dos Direitos, in Teoria dos Direitos Fundamentais. Ricardo Lobo
Torres Organizador. 2' Ed. revista e atualizada. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, pp. 243 ss. (pp. 282 ss)).

2 Cfr. Walter Schmidt. Grundrechtstheorie im Wandel der Verfassungsgeschichte, in Jura (1983) 169 ss, p.

171. No Brasil, ver sobre a classificagdo dos “direitos fundamentais sociais” em Ingo Wolfgang Sarlet. Os



O status positivus deve ser compreendido dentro de uma concepgdo que diferencia
obrigagdo e dever’, onde o dever é individualizado e a obrigagdo nio, como bem ensina

Carlos Santiago Nino,

... um dever (como um direito) é individualizado, no sentido de que
sempre pressupde um titular; [no caso da obrigagdo] ao contrario, o
que algo deva ser ou deva fazer-se ndo pressupde necessariamente
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que haja alguém especialmente encarregado de sua concregdo™.

Seguindo essa diferenciagdo, a exigéncia de atuag@o positiva do Estado no direito de
prestagdo (Leistungsrecht) é uma obrigagdo do Estado e o direito a protegdo € um dever
do Estado. Uma norma constitucional que exija um comportamento positivo do Estado
para que ela possa se completar, como no caso do direito & moradia ou do direito ao
trabalho, ambos inscritos no artigo 6, caput da Constitui¢io Federal de 1988, possui um
objeto constituido pelas prestagdes ou agdes a que o Estado estd obrigado. No que tange
ao objeto, as normas de direito fundamental prestacional diferem das normas de direito
fundamental classico. O objeto dos direitos fundamentais € constituido por bens (Giiter),
que sio as necessidades humanas, que devem ser satisfeitas pelo sistema juridico’.
Enquanto nos direitos a liberdade o objeto a ser reivindicado ja existe e, por isso, €
garantido, nos direitos fundamentais pretacionais o objetivo € justamente dar condigdes
de acesso a determinados bens imprescindiveis a vida, tais como renda, saude, educagio,

liberdade religiosa, devido processo legal.

“direitos fundamentais sociais” na Constitui¢do de 1988, in O Direito Publico em tempos de crise (Estudos
em homenagem a Ruy Ruben Ruschel). Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1999, p. 129 ss. (p. 145).

> Dever e obrigagido e seus correlatos significados em inglés: ought to e duty, e em alemio: sollen e
Pflicht.

* Cfr. Etica y derechos humanos (un ensayo de fundamentacion) 2. Ed. Buenos Aires: Editorial Astrea,
1989, p. 38.

> René L Frey. Gerechtigkeit, soziale Grundrechte und Okonomie, in Staatsorganization und
Staatsfunktionen im Wandel: Festschrift fiir Kurt Eichenberger zum 60. Geburstag. Georg Miiller (Hrsg.),
Basel; Frankfurt am Main: Helbing und Lichtenhahn, 1982, 225 ss., p. 226.



A - A estrutura dos direitos fundamentais

A estrutura dos direitos fundamentais ¢ dada pelo ambito da garantia e pela reserva
legal. O ambito da garantia ¢ o comando determinado da norma, significando uma
justificagdo do Direito dentro do Direito natural®, como pretendia o iluminismo, onde os
direitos seriam naturais, inalienaveis e absolutos. Por 1sso, na redagdo de um direito
fundamental classico consta uma garantia de realizagio imediata. E com os estoicos que
surge o direito natural, mas somente no inicio da idade moderna que surge o direito
subjetivo, como uma idéia de liberdade e poder individual, como garantia. A liberdade e
a propriedade, como valores admitidos no sistema normativo, passam a ter contornos
proprios, num claro sinal de limitagdo ao poder do Estado. Tais valores sdo tomados

como fundamento da autonomia do individuo frente a autoridade.

Muitas das liberdades publicas’ configuram hoje garantias constitucionais, como por
exemplo, o direito a vida (art. 5, caput), liberdade de expressio e de criagdo (art. 5,
incs. IV e IX); liberdade de informagdo (art. 5, incs. XIV e XXXIII) e liberdade de
locomogio (art. 5, incs. XV). Essas garantias constitucionais destacam-se dos direitos

subjetivos publicos por reivindicarem uma atitude abstencionista do Estado,

¢ Karl Engisch. La idea de concrecion en el Derecho. Madrid, 1968. p. 209.

” A idéia de liberdades publicas ¢ defendida, principalmente, pelos franceses, como um direito natural,
mas que foi positivado, ndo se distinguindo muito da Declara¢do de Direitos do Homem e do Cidadéo, de
1789. Liberdades publicas sdo “os direitos do homem que sua consagragdo pelo Estado fez passar do
direito natural para o direito positivo” (Cfr. Jean Rivero. Les libertés publiques (Les droits de I’homme).
Paris: Thémis, 1973, p. 17). Liberdades publicas e direitos do homem nio se encontram no mesmo
patamar, segundo Jean Rivero, porque “a nogdo de direitos do homem se situa fora e acima do direito
positivo”, diferentemente da nogdo de liberdade publica, que se situa no plano do direito positivo. A tnica
diferenga entre os dois € a positividade, que, no entanto, como nio ha a possibilidade de fiscalizagdo
quanto a justica da lei, possui apenas uma conotagio politica ou moral. Na Fran¢a, “o Conselho
Constitucional trata em condi¢des de igualdade os direitos provenientes da Declaragio de 1789 e os que
derivam do Preadmbulo de 1946” (Cfr. Louis Favoreu e Francisco Rubio Llorente. El bloque de la
constitucionalidade. Madrid: Cuadernos Civitas, 1991, p. 30). Os franceses ndo aceitam a interferéncia

Jjudicial no controle da lei.



caracterizada como fung¢do de defesa dos direitos fundamentais. Abwehrrecht ou direito
de defesa (status negativus) é aquele que assegura posigdes de proibir interferéncias do
Estado e pretensdes negativas contra os direitos fundamentais®. Aqui o Estado é o

destinatario da norma; é o inimigo da liberdade.

Enquanto o imbito da garantia’ designa genericamente os interesses do individuo e
prevé a autodeterminagdo individual, a reserva legal significa uma intervengio
(Eingriff), ou seja, uma limitagdo admitida pela propria norma de direito fundamental. A
reserva legal demarca as possibilidades para limitagdes impostas ao ambito da garantia.
A reserva de lei ou principio da legalidade exige um fundamento legal para cada
intervengdo do Estado, que antes das duas grandes guerras mundiais, era restrita a

formula “propriedade e liberdade”.

O legislador pode limitar ou dar forma concreta aos direitos fundamentais,
correspondendo, respectivamente, a reserva de lei e a reserva do parlamento, as quais
cobrem necessidades diferentes e estdo lado a lado'®. E importante enfatizar que a
reserva de lei (Gesetzesvorbehalt) ou principio da legalidade ndo é o mesmo que reserva
do parlamento (Parlamentsvorbehalt). A primeira é fixada pela intervengdo (Eingriff), a

segunda nao.

Para que os direitos fundamentais tenham condi¢des de determinabilidade € necessario
esclarecer os contornos do ambito normativo de cada direito fundamental. A
determinagdo do ambito do direito fundamental ndo se confunde com a restri¢io do
exercicio de direitos fundamentais. Para que ocorra uma restri¢do antes deve ter sido
determinado o conteudo do direito fundamental''. Ao legislador cabe a determinagdo do
ambito normativo do conteido em sentido objetivo do direito fundamental. Nesse

trabalho de determinagdo do ambito normativo, a Constituicio € dependente

¥ Klaus Stern. Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland. Bd. 11/1988, p. 569.
° Hans-Ullrich Gallwas. Grundrechte. Frankfurt am Main: Alfred Metzner Verlag, 1985, p. 27.
' Herbert Bethge. Der Grundrechtseingriff, in VVDStRL 57 (1998) 7 ss., p. 32.



principalmente do trabalho do legislador infraconstitucional. Dai a afirmagdo de Peter
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’

Haberle de que “normas gerais e os direitos fundamentais limitam-se uns aos outros
pois estdo na mesma hierarquia que os direitos fundamentais. E nesse sentido que deve

ser compreendida a conceituagéo de direitos fundamentais proposta por Herbert Bethge:

“Os direitos fundamentais s@o direitos da minoria, aos quais a decisdo

da maioria democratica impde limites”".

O significado das normas gerais para os direitos fundamentais esta na determinag@o do
ambito normativo. O ambito normativo é formado por elementos da realidade juridica
que sdo apreendidos pelo programa normativo. O ambito normativo € o segmento da
realidade social. A cada limitagdo imposta a um direito fundamental da o legislador uma

. - , 4
forma concreta, uma determinagdo ao seu contéudo'*.

A reserva do parlamento é uma “maneira superlativa da reserva da lei”’. Do
reconhecimento do pluralismo de interesses decorre que a reserva de lei ndo mais pode
ficar restrita a formula “propriedade e liberdade”, alcangando hoje a exigéncia de lei
escrita também, por exemplo, subvengdes e planificagdes. R. Ehrardt Soares escreve

sobre o principio da legalidade, onde deve-se apreciar a

“gravidade de cada uma das ofensas potenciais a valores mais ou
menos vivamente sentidos pela comunidade, num certo momento

histdrico; de tal modo que um sector pouco sensibilizante, como o da

'"'J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira. Constitui¢io da Republica Portuguesa Anotada. 3" ed. Coimbra:
Coimbra, 1993, p. 149.

"2 Die Wesensgehaltgarantie des Art. 19 Abs. 2 Grundgesetz (ob. cit., p. 34).

'3 Der Grundrechtseingriff, in VVDSIRL 57 (1998) 7 ss., p. 36.

' Peter Haberle. Die Wesensgehaltgarantie des Art. 19 Abs. 2 Grundgesetz (Zugleich ein Beitrag zum
institutionellen Verstindnis des Grundrechte und zur Lehre vom Gesetzesvorbehalt). 3. Aufl., Heidelberg:
Miiller Juristischer Verlag, 1983, p. 180.

'S R. Ehrardt Soares. Principio da legalidadc ¢ Administragdo constitutiva, In Boletim da Faculdade de
Direito (Universidade de Coimbra), 1981, Vol. LVII, pp. 168 ss. (p. 182).



energia, podem surgir questdes altamente comovedoras da
consciéncia colectiva, do estilo das da energia atomica. E esta
extensdo da reserva de lei que se verifica hoje em varias situagdes
essenciais: a seguranga social, as subvengdes publicas as empresas, a
planificagdo, etc. Naturalmente, o quadro esta em evolugdo, porque

. N o . »16
nele se exprime representagdes mutaveis de cada comunidade” ™.

A reserva parlamentar possibilita a legitimagdo democratica para a atuagdo do
legislador. O parlamento ocupa um papel de destaque por seus métodos abertos a
discussdo publica, propiciando o embate de interesses divergentes. Por isso, a
harmonizagio de interesses contrarios na sociedade € decisd@o do legislador, que para
tanto € legitimado por um processo democratico. Retirando essa possibilidade de
exercicio democratico de harmonizagdo de interesses, estaria-se criando privilégios: pelo
principio “prior in tempore, potior iure” (antes no tempo que no direito), ou seja, quem

primeiro reclama, recebe seu “direito™"”.

O legislador determina o real conteido, tendo como guia necessario e obrigatdrio o

sentido e a finalidade de cada afirmagdo de direito fundamental.

1) A dimensio objetiva dos direitos fundamentais

As normas de direito fundamental devem ser interpretadas como um todo, como uma
ordem de valores, uma vez que essas normas exercem uma influéncia reciproca umas
sobre as outras. A interpretagdo de cada uma das normas juridicas é o resultado da
totalidade do ordenamento'®. Robert Alexy elenca alguns principios fundamentais da

Constituigdo que possuem de alguma maneira um conteudo moral, politicamente

' Cfr. Principio da legalidade e Administragio constitutiva, in Boletim da Faculdade de Direito
(Universidade de Coimbra), 1981, Vol. LVII, pp. 168 ss. (p. 184).
'" Winfried Brohm. Soziale Grundrechte und Staatszielbestimmungen in de Verfasssung (Zu den

gegenwiirtig diskutierten Anderungen des Grundgesetzes). JZ 1994 (5) 213 ss., p. 216.



vinculante: a dignidade humana (Art. 1°, paragrafo 1°, alinea 1, da Lei Fundamental
alemi; e Art. 1, inciso IT1, da Constitui¢ao Federal brasileira de 1988), a liberdade ( Art.
2, paragrafo 1, alinea 1', da Lei Fundamental alemi; e Art. 5, caput, da Constitui¢do
Federal brasileira de 1988), a igualdade (Art. 3°, paragrafo 1, da Lei Fundamental
alemi; e Art. 5, caput, da C_onstituic;ﬁo Federal brasileira de 1988), o Estado de Direito
(Art. 28, paragrafo 1°, alinea ]‘, da Lei Fundamental alem3; e Art. lo, caput, da
Constituigdo Federal brasileira de 1988), a Democracia (Aﬁ. 20, paragrafo 1', da Lei
Fundamental alemd; e Art. 1, caput, da Constitui¢do Federal brasileira de 1988) e o
Estado Social de Direito (Art. 20, paragrafo 1', da Lei Fundamental alemi; e Art3 da
Constituigdo Federal brasileira de 1988, onde estdo especificados os conteudos do

Estado Social de Direito, sem menciona-lo expressamente)'”.

Visando proteger a liberdade individual em sentido amplo, a vinculatoriedade dos
Poderes publicos aos direitos fundamentais decorre ndo apenas da imposi¢do de
absten¢do que esses direitos impdem aqueles Poderes®. O artigo 5, paragrafo 1, da
Constituigdo Federal de 1988 vincula diretamente os trés poderes do Estado aos direitos
a liberdade, alcangando também a fungdo de proteg@o (status positivus). As trés fungdes
de Estado estio vinculadas a obrigagdo de protegdo, sendo que a atuagdo da
Administragdo ocorre quando ha falta de norma de protegdo e em casos de conflito,
quando também a Jurisdigdo sera chamada®'. Cabe a Jurisdigio o controle sobre a

observancia da obrigagdo de protecdo pelos outros orgdos®. Por causa do efeito

'® Miguel Reale. O Direito como experiéncia (Introdugio a Epistemologia Juridica). Sdo Paulo: Saraiva,
1968, p. 139.

' Robert Alexy. Begriff und Geltung des Rechts. Freiburg, Miinchen: Alber, 1994, p.130.

% Gilmar Ferreira Mendes. Direitos Fundamentais ¢ Controle de Constitucionalidade. Sdo Paulo: Celso
Bastos Ed., 1998, p. 207. Quanto a vinculagdo positiva dos poderes, Flavia Piovesan defende a tese de que
ela decorreria do art. 5, paragrafo 1, da Constituigio Federal, que impde aos 6rgdos estatais a tarefa de
maximizar a eficacia dos direitos fundamentais (Cfr. Constitui¢do e Transformagdo Social: A Eficacia das
Normas Constitucionais Programaticas e a Concretizagdo dos Direitos ¢ Garantias Fundamentais, in
Revista da Procuradoria-Geral do Estado de Sdo Paulo (RPGESP), n. 37 (1992), pp. 63 ¢ ss. (p. 73)).

! Klaus Stern. Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland. Bd. 11/1988, p. 950.

** Klaus Stein. Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland. Bd. 11/1988, p. 951.



imediato, o género “direitos fundamentais” € reconhecido pela inten¢do de protecdo e de

garantia do individuo em sentido amplo®.

A idéia de uma dimensdo objetiva dos direitos fundamentais ndo € nova. Ela ja estava
presente na dogmatica dos direitos fundamentais na época da Constituigdo de Weimar
através da garantia institucional, que traz determinados direitos fundamentais para uma

categoria constitucional de ndo-escritos, como conceito geral.

Na Constituigdo de Weimar, ndo havia nenhuma norma expressa quanto a vinculagdo do
legislador e, portanto, nenhuma norma que dissesse expressamente que a Constituigdo €
que deveria prevalecer. A teoria dos direitos fundamentais tentava a partir da garantia
institucional dar ao texto constitucional o stafus de superioridade frente a lei
infraconstitucional, mas falhou por ndo conseguir, no nivel constitucional, resolver
conflitos de direitos fundamentais. A Lei Fundamental de Bonn adotou as mesmas
teorias dos direitos fundamentais em seu texto, apesar de ter mudado as condigdes
constitucionais. Para resolver tal impasse atribuiu-se a Constituigdo pela primeira vez “—

também diante do legislador — forga vinculativa ilimitada”?*.

a) A Lei ndo é mais a unica fonte do Direito

Deve-se a Rousseau o dogma: “a lei € expressdo da vontade geral” e significa que cabe
ao povo a criagio do direito. A vontade geral é subentendida como vontade da maioria,
que € o compromisso entre interesses conflitantes. A “volonté générale” imprime a lei
uma forga legitimadora que coloca o Estado em consonancia com o mundo dos valores,

num claro repadio ao poder absoluto que se justificava na mera “razao de Estado”. Dai o

3 Bockenforde/Grawert. Kollisionsfille und Geltungsprobleme im Verhilnis von Bundesrecht und
Landesverfassung, in DOV 1971, p.121.

** Konrad Hesse. Elementos de Direito Constitucional da Repiiblica Federal da Alemanha (ob. cit. pp.
165-166).



Estado moderno confundir-se com a lei, por ela lhe dar vida e a0 mesmo tempo justificar

a sua existéncia.?’

O dogma da lei como expressdo da vontade geral libera o legislador da submissio a
Constitui¢do, mesmo que em realidade a lei seja aprovada por uma maioria governante
de um determinado momehto. Foi com o formalismo juridico-cientifico do século XIX
que “a criagdo do direito transitou para as mios do legislador”*. A lei ndo era a Unica
fonte de direito, pois havia espéco para padrdes morais, ndo se exigindo, porém, do
direito escrito uma relagdo, nem positiva, nem negativa, com a religido, filosofia ou

historia. A democracia moderna aceitou

“a representagdo popular como expressdo da vontade geral (volonté
génerale) e a maioria legislativa como fonte exclusiva de direito,

erigindo ambas em unico requisito de validade geral da lei”*".

As tranformagdes ocorridas com o principio da maioria repercutem na vinculagdo do
legislador, pois a Lei ndo € mais um ato de livre escolha nos fins de uma maioria. Agora
a Lei é um ato vinculado a Constituigdo. O entendimento de lei como unica fonte do
direito modifica-se. A soberania do legislador deve se curvar a vontade da maioria
constituinte, que a partir do momento em que € incorporada numa lei superior, a
Constituigdo passa a ter forga normativa propria, impulsionada pelo Estado Social de

Direito.

Agora, os conflitos entre interesses divergentes devem ser resolvidos pelo Estado, ndo
como elemento estranho a sociedade, mas como elemento integrado a ela. A oposi¢io
entre Estado e sociedade, tipica do Estado liberal, significava oposi¢do entre politico e

social, como pudesse haver temas ndo politicos, ou seja, neutros. Rudolf Smend propde

% Rudolf Smend. Constitucion y Derecho Constitucional. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales,
1985, p. 160.

% Franz Wieacker. Histéria do Direito Privado Moderno. Lisboa: Fundagio Calouste Gulbenkian, 1980, p.
646.



uma teoria integracionista®®, ou integragio da sociedade em si mesma, transformando-se
num Estado, revendo, dessa forma, a dicotomia entre politico e juridico. Ele critica as
teorias que ndo explicam o processo integratorio do politico com o juridico, mas que, ao
contrario, procuram explicar esse fendmeno apenas como uma separagao entre ser e
dever ser. Ele descarta tal entendimento com base no argumento de que o fato politico
pode até mesmo alterar a Constitui¢do, criando direito, como fonte extraordinaria de
direito constitucional (uma vez que ndo esta compreendido na teoria tradicional das
fontes do direito constitucional). A sua interpretacdo integradora da Constitui¢do
pretende demonstrar que a decisdo soberana que cria o Estado, ou seja, a Constituigao,
identifica-se com a capacidade de autoconfiguragdo politica. Na busca cientifica da

justificagdo de sua teoria integracionista como teoria constitucional, diz Smend que:

“Enquanto Direito positivo, a Constituigdo € norma, porém também
realidade; enquanto Constitui¢do, é também realidade integradora,
integragdo que se realiza historicamente, ... Esta eficacia integradora
ndo € fruto da Constitui¢do, entendida como um ‘momento estatico e
permanente na vida do Estado’, sendo antes da continua criagdo e

renovagio da dindmica constitucional™®.

Carl Schmitt sintetiza a teoria integracionista de Rudolf Smend ao dizer que:

“Trata-se de fato, do Estado total, que nada mais reconhece como
absolutamente apolitico e que exige a aboligdo das despolitizagdes do
século XIX e liquida especialmente o axioma da economia livre em
relagdo ao Estado (ndo-politica) e do Estado livre em relagdo a

economia™’,

*” Franz Wieacker. Historia do Direito Privado Moderno, ob. cit., pp. 647-648.
*® Cfr. Constitucion y Derecho Constitucional. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1985, pags.:
126-127.

* Ob. cit. p. 136.

10



Realmente, a positivagio dos direitos sociais fizeram surgir a Constituigdo econdmica®’,
limitando o fato econdmico, ndo apenas do dngulo dos direitos individuais, mas também

do angulo dos direitos coletivos®*.

Na ordem juridica liberal, havia uma divisdo entre sociedade e Estado, sendo que as
contradigdes e os conflitos sociais seriam solucionados no dominio da sociedade civil,
uma vez que pelo texto da Constitui¢do todos poderiam teoricamente ser proprietarios e
gozarem de liberdade economica. Todos gozavam de uma liberdade abstrata e formal. A
igualdade no exercicio da soberania garantia a consisténcia interna da Constituigio e da
ordem juridica. A contradi¢do entre proprietarios e desprovidos de bens materiais so vai

ficar evidente quando se trata da realidade econdmica.

Quando os conflitos ideologicos entre interesses do empresario: € a protegdo do
trabalhador sio retratados no texto constitucional, as liberdades deixam de ser abstratas
para se tornarem concretas. Nessa perspectiva, pode-se afirmar que os “direitos
fundamentais sociais” s3o um objetivo coletivo em uma sociedade industrial, pois quem
ndo possui outro bem além da sua forga de trabalho, tem de através dela ganhar a sua
liberdade.

W. Friedmann admite que o Estado Social é uma estratégia do capitalismo moderno, que
admite restrigdes legais a propriedade privada no sentido de constituirem-se em

alternativas ao socialismo™. O receio de perder o regime juridico da propriedade

% Cfr. O conceito de politico. Petropélis: Vozes, 1992, p. 50.

*' Vital Moreira. A ordem juridica (do capitalismo). 4. Ed. Lisboa: Caminho, 1987, p. 182. No Brasil, os
direitos sociais fazem parte da Constitui¢do econoémica da Constituigio Federal de 1988, que ¢ formada
pela Ordem Econdmica (Artigos 170 a 192), pela Ordem Social (Artigos 193 a 232) e pelos Direitos
Sociais (Artigos 6 a 11).

% Luis Afonso Heck. Hermenéutica da Constituigio Econdmica. Revista de Informagdo Legislativa do
Senado Federal, n, 113, jan/mar 1992, pags. 415-446 (p. 436).

* Friedmann afirma que: “As obrigagdes sociais tém sido com frequéncia o prego que tem de pagar para

que continue o controle privado sobre os recursos produtivos da nagdo™ (ob. cit., p. 92).
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privada para um regime socialista fez com que o capitalismo aceitasse restrigdes a

propriedade.

As obrigagdes sociais que sdo inerentes a fungdo social da propriedade fazem parte da
concepgdo que ndo se reconhece direitos fundamentais isoladamente. O direito de
propriedade deve assegurar a satisfagdo de necessidades da comunidade. Assim,r SO tera
protegdo ao seu direito de propriedade, quem preencher os requisitos estipulados em leis
e atos infraconstitucionais, que ddo legitimagdo ao titulo de propriedade. A propriedade
tem de atender a um fim social para ser legitima. A legitimidade pretende ser uma
superacdo do conceito de lei baseado na distingdo classica entre Estado e Sociedade, a
fim de possibilitar uma flexibilizagdo e racionalizagdo no atendimento das.tarefas do

Estado Social de Direito.

A tomada de consciéncia da divergéncia de interesses entre os cidaddos implica no
alargamento do ambito constitucional, ndo significando, porém, que a Constitui¢do
consiga conter totalmente a politica, o que seria, segundo Dieter Grimm, praticamente

impossivel, pois

“uma tal interna despolitizagdo da aplicagdo do direito exige que o
legislador determine por completo as normas juridicas para o caso
concreto. As mudangas sociais, entre outros fatores, mostram que

« g - , , 4
essa ordem juridica ndo é possivel”>*.

E bem verdade que a Constituigio representa uma idéia de limite, ndo havendo ato de
poder do Estado que ndo se vincule a ela, nem que seja de forma negativa. No entanto,
quem escolhe a politica social a adotar é o legislador e ndo a Constitui¢do®. Nesse

sentido, a Constituigdo ndo pode tomar o lugar da lei, como fonte total do status

** Dieter Grimm. Politik und Recht, in Grundrechte, soziale Ordnung und Verfassungsgerichtsbarkeit.
Festschrift fiir Emst Benda zum 70. Geburstag., Eckart Klein (Hrsg.) 1995, 91 ss., p. 99.
** Peter Badura. Der Sozialstaat, in DOV 1989 pp. 491-499, p. 494.
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positivus®®. Realizar a justia social é tarefa em primeira linha do legislador, uma vez
que se vive uma ordem democratica. O legislador tem uma liberdade de valoragdo, que
sera apenas limitada pela Constitui¢do, quando esta estabelecer concretamente os fins
normativos € 0s meios materiais para a sua realizagdo. Ao legislador fica resguardado,
da ingeréncia judicial, um espago para a “selecgdo das determinantes autonomas™’, que
compreendem a avaliagdo da adequag@o, oportunidade e eficiéncia da lei para atingir

certos fins constitucionais.

A dogmatica desenvolvida para os direitos fundamentais de defesa ou direitos de
liberdade compreende trés passos na avaliagdo de uma intervengdo a um direito: o
ambito de protegdo (Schutzbereich), que pode ser estendida aos direitos de prestagdo do
Estado e com alguma dificuldade aos direitos de igualdade; intervengdo por parte do
Estado aos direitos fundamentais (Eingriff); e a justificagio da intervengdo
(proporcionalidade). A intervengdo em um direito fundamental somente € legitima, se
atender fins constitucionais, passar por uma avaliagdo do principio da proporcionalidade

e se as regras de competéncia forem respeitadas.

Problematica ¢ a aplicagdo do principio da proporcionalidade no direito prestacional,
uma vez que a protegdo € dirigida ao individuo no Estado de Direito e o direito a
prestagdo é dirigido a grupos no Estado Social de Direito. E o que ocorre com o direito a
prestagdo, que ndo consegue determinar quantas serdo as pessoas atingidas por uma
ponderagdo de valores. O custo beneficio de um fim é dificil de avaliar, quando o ganho

ou a perda so pode ser determinado abstratamente e genericamente.

O Estado de Direito é o Estado da separagdo dos poderes e, por isso, o controle juridico
da atividade do Estado ¢ exercido por este Estado, e ndo pelo Estado Social de Direito.
A preocupag@o do Estado de Direito € a garantia de seguranca juridica ao individuo, na
sua esfera de liberdade. A protegdo de bens protegidos pelos direitos fundamentais

(grundrechtlichen Giiter) é um tema do Estado de Direito. Na doutrina do Estado de

%% Klaus Stern. Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland. Bd. I1I/1, 1988, p. 694.

%7 José Joaquim Gomes Canotilho. Constituigio Dirigente e Vinculagido do Legislador, ob. cit. p. 246.



Direito (Rechtsstaat),  da-se, conforme Diogo Figueiredo Moreira Neto, uma
importancia maior a eficacia da norma. ou seja, sua capacidade de produzir efeitos

juridicos, que & sua eficiéncia, ou seja, sua capacidade de produzir efeitos politicos®”.

B — A fungio de prestacgio

Os direitos a prestagdo ndo respondem a mesma estrutura dos direitos fundamentais a
liberdade. Pode-se afirmar que nos direitos a prestagdo o que interessa € a reserva de lei,
que vai assumir uma outra fungdo, a fungdo de prestagdo. A lei é o instrumento de
interven¢do do Estado na vida social, representando o predominio da politica sobre o
direito. A politica fica agora acima do direito e lhe empresta conteiido e validade®®,
surgindo uma nova concepgdo de Direito. Agora, a Justi¢a Social é o “fundamento e o
limite do Direito”, compensando as necessidades e a falta de amparo em que se encontra

o individuo numa sociedade dividida entre o trabalho e a indastria®’.

Os direitos fundamentais, enquanto conceito indeterminado, necessitam ser
concretizados por normas infraconstitucionais ou completados ainda por determinadas

orientagdes.

Os direitos fundamentais ndo podem ser aplicados ao caso concreto pelas regras da
dedugdo. A propria lei ndo consegue conter por antecipagdo todas as situagdes praticas
possiveis, como supunha o racionalismo, que acreditava tudo poder a razdo humana,
utilizando-se para tanto apenas do método matematico, de mera dedugdo. A
formalizagdo ou matematizagdo dos valores implica numa neutralizagdo da justica. Na
busca por estabilidade constitucional adotou-se no século XIX regras de interpretagao,
como o método gramatical, o 16gico, historico e sistematico, para conceber o Estado de

Direito como reduzido em suas fungdes. A interpretagdo se baseava nos principios da

37 Metodologia Constitucional, in Revista de Informagio Legislativa do Senado Federal, n. 91, jul /set.
1986, pp. 63-112 (p. 64).

** Dieter Grimm. Politik und Recht, ob. cit., p. 94.

¥ Peter Badura. Der Sozialstaat, in DOV 1989, pp. 491-499, p. 492.
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legalidade e estrita legalidade como forma de bloqueio, por isso chamada por Tércio

bhl 4()

Sampaio Ferraz Junior de “interpretagdo de bloqueio”™. José Joaquim Gomes Canotilho

chama a interpretagdo que vé na Constituigdo simples contornos negativos para a

atuagio do Estado de “teoria dos limites™*'.

Jules Vuillemin critica o absolutismo da razdo abstrata:

“A razo pura acreditava (...) poder, a partir das idéias que ela propria
se formava sem a ajuda da experiéncia, demonstrar a existéncia de
Deus ou a imortalidade da alma. Eram as quimeras e as ilusdes dessas
demonstragdes que alimentavam a intolerancia dos antigos séculos.
Assim, o Cardeal Belarmino pensava que o geocentrismo era ou a
verdade revelada (portanto que nos era acessivel apenas pelo meio
supra-sensorial da fé) ou entdo uma id€ia inata, objeto da razdo pura

e, por isso, igualmente fora do alcance da davida e da experiéncia™*.

Em oposi¢do a um direito descoberto longe da experiéncia juridica, a concregdo do
direito busca uma orientagdo do Direito para o real, pois “concreto” € a realidade e ndo o
determinado®. Assim, a legislagdo ndo faz parte de um mundo ideal, mas de um mundo
baseado em situagdes praticas que devem a cada momento ser averiguadas das reais
possibilidades pelos intérpretes. Também a Constituicio deve ter o seu conteudo
realizado pelo intérprete. A interpretacdo constitucional ¢ para Konrad Hesse

concretizagdo, pois .a “vinculagdo ao direito torna-se real primeiro na atualizagdo e

“° Ele contrapde a essa forma de interpretagdo os “procedimentos interpretativos de legitimagio de
aspiragdes socias” que tém na hermenéutica dos principios € programas constitucionais um “instrumento
de realizagdo politica” (cfr. Interpretagdo ¢ estudos da Constituigdo de 1988. Sdo Paulo: Atlas, 1990, pp.
11-13).

! Cfr. Constituigiio Dirigentc ¢ Vinculagio do Legislador, ob. cit., pp. 248 ¢ 249.

“2 Sobre a Tolerancia, in Conhecimento, Linguagem, Ideologia. Sdo Paulo: Perspectiva, 1989, p. 217 e ss.
(p. 253).

* Karl Engisch. La idea de concrecion en el Derecho, ob. cit., p. 179.
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¥ Concretizagdo significa completar, esclarecer,

concretizagdo de suas normas
concentrar e especializar formas de pensamento fundamental para uma determinada area
ou situagdo. Enquanto os direitos fundamentais classicos passam por uma concretizagdo
que envolve apenas elementos juridicos, os “direitos fundamentais sociais” necessitam

‘ . ~ . rqe [ »45
de uma “concretizacdo juridico-politica”"".

Os direitos fundamentais proporcionam
apenas o sentido de seu preenchimento, que deve ocorrer por uma criativa

-~ : 46
complementagio concretizadora™.

A Constituigdo ndo € uma ordem de valores neutra, pois o sentido objetivo dos direitos
fundamentais vincula os poderes do Estado a uma ordem objetiva de valores*’. Uma
suposta neutralidade dos valores constitucionais reside no fato de o legislador
constituinte nio ter se posicionado na relagdo trabalhador e empregado, sendo portanto,
neutra do ponto de vista da politica econdmica a adotar. Prova disso, é que o legislador,
no que tange a politica econdmica, nio esta vinculado a apenas uma ideologia de Estado,
ao contrario, ele possui liberdade de opgdo e escolha entre varias possibilidades,

. ~ Al 48
conforme a situagdo econdmica do momento .

“ Cfr. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha (ob. cit., p. 163).

“J. C. Vieira de Andrade menciona duas possibilidades de concretizagdo constitucional: concretizagdo
juridico-interpretativa € concretizagdo juridico-politica (cfr. Legitimidade da justica constitucional e
principio da maioria, in Tribunal Constitucional — Legitimidade e Legitimagdo da Justiga Constitucional.
Coimbra: Coimbra Ed., 1995, p. 75 ss., p. 80).

“ Ernst-Wolfgang Bockenforde. Grundrechte als Grundsatznorm, in Der Staat 29 (1990) 1 ff.(22).

" BVerfGE 7, 198, 205.

® BVerfGE 4, 7, 17 £, 50, 290, 336. Na litcratura alemi: Ernst Benda. Der soziale Rechtsstaat, in
Handbuch dcs Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland. 2. Ed., 1994, pp. 719 ss. (765); Peter
Badura. Das Prinzip der sozialen Grundreche und seine Verwirklichung im Recht der Bundesrcpublik
Deutschland, in Der Staat 14 (1975) pp. 17 ss.(p. 33); do mesmo autor Der Sozialstaat, in DOV, 1989, pp-
49 ss. (p. 494). Na Argentina, Jorge Eduardo Bustamante também menciona a neutralidade constitucional
10 que tange a politica econdmica. As regulamentagdes de direitos constitucionais “simplesmente indicam
quais os meios, caminhos ou instrumentos estdo vedados a livre iniciativa dos particulares (por razdes de

seguridade, higiene, moral, etc.), scm tomar partido cntre cstes cm fungdo das atividades que
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Ernst Benda vai mais além, ao afirmar que ““a Constitui¢dao ndo quer ser uma ordem
249 (235 s M S M Al A . v
neutra” . Os “direitos fundamentais sociais” (soziale Grundrechte) configuram uma
politica da Constituigdo (verfassungspolitische), “uma questdo de constitutione ferenda”,
ou seja, um querer politico, uma vontade de Constituigdo, porque eles possuem um
ambito normativo indefinido e indeterminado, dependendo sempre da complementagdo
-~ . 50) , o Ce e
pela atuacao do Legislador™. Somente apos essa complementagdo, a Constituigdo passa

a ser constitutione lata, ou seja, dever-ser juridico.

Partindo-se do pressuposto de que a Constituigdo distingue-se do resto do ordenamento
juridico pelo carater geral e “politico’ de seu objetivo™', impde-se a renovagdo
constante da legitimidade de uma Constituicio democratica®®. A  exposi¢do
constitucional de objetivos possibilita a averiguagdo do exercicio legitimo do poder pelo
Estado. A forga normativa da Constituigdo e da lei no campo dos direitos fundamentais €
o componente central do Estado Democratico de Direito. Da relagdo entre Constituigdo e
lei forma-se uma zona nebulosa™ entre as normas constitucionais sociais e as leis, pois o
direito infraconstitucional é contaminado pelo direito constitucional e vice-versa, ndo se
podendo precisar o limite de cada um. Nessa zona, esta incerto o procedimento que deve

adotar o juiz para decidir racionalmente a partic do texto constitucional, tendo em vista

que as normas de “direitos fundamentais sociais” sdo incompletas.

Segundo Habermas surge entdo para o profissional do Direito o dilema de articular,

desenvolvem, nem pretender atuar como arbitro de suas pretensdes scloriais” (Jorge Eduardo Bustamante.
Desregulacion (entre cl derecho e la economia). Buenos Aircs: Abeledo-Perrot, 1993, Cap. 111, p. 45).

*“ Emst Benda. Der soziale Rechtsstaat. Handbuch des Verfassungsrechts der Bundesrepublik
Deutschland. Ernst Benda (Hrsg.) Konrad Hesse (Mitw.) 2. Aufl. (1994) 719 ss.

*’ Herbert Bethge. Aktuelle Probleme der Grundrechtsdogmatik. in Der Staat 24 (1985) 351 ss., p. 378.

*' Rudolf Smend. Constitucion y Derecho Constitucional. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales,
1985 p. 197.

2 Ver a csse respeito Konrad Hesse. A forca normativa da Constituigdo (Die normative Kraft der

Verfassung). Tradugdo dc Gilmar Ferrcira Mendes. Porto Alegre: SAFE, 1991,



“de modo convincente, uma compreensdo normativa do direito que se
liga com um projeto constitucional talhado segundo o formato de
sociedades complexas, ou abandona definitivamente qualquer
compreensdo normativa do direito”, ou seja, perde a esperanga de
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transformar o direito em um poder social integrador™".

A vinculatoriedade dos direitos fundamentais, como direitos diretamente vinculatorios
para os trés poderes, como impde a Constituigdo (artigo 5, paragrafo 1°, da Constituigio
Federal de 1988), tem como pano de fundo uma discussdo profunda sobre a relagido entre
poderes institucionalizados pela Constitui¢do e a dogmatica constitucional. A discussao
comega com a vinculagdo dos Poderes Executivo e Judiciario aos direitos fundamentais,
que na realidade necessita de uma prévia investigagdo por parte destes poderes no
sentido de obedecerem antes a lei, pois eles estdo vinculados a lei e ao ordenamento
juridico. Ocorre que a propria lei impde certas alternativas (que d@o discricionariedade
ao aplicador) e incumbéncias a estes poderes, os quais nio podem deixar de observar
também certos conteudos obrigatorios impostos pela teoria constitucional e pelo sistema
no momento da aplicagdo dos direitos fundamentais ao caso concreto. Significa dizer
que a vinculagdo imediata destes dois poderes aos direitos fundamentais somente ocorre
quando a lei contiver possibilidades que ndo se encaixam no quadro normativo desses
direitos ou, entdo, quando se revelar a propria lei como inconstitucional. Dai a relagdo
se dara diretamente aos direitos fundamentais, ignorando a vinculagdo pela lei

infraconstitucional. Em respeito ao espago politico do legislador, somente pode o

53 Herbert Hart. “Positivism and The Separation of Law and Morals”, in Harvard Law Review 593 (1958)
pp. 607-608.

54 Jirgen Habermas. Direito ¢ Democracia (entre facticidade ¢ validade). Tradugdo de Flavio Beno
Siebeneicher do texto original “Faktizitit und Geltung. Beitriage zur Diskurstheorie des Rechts und des
demokratische Rechtsstaat”, 4" ed. 1994. Rio de Janeiro, Biblioteca Tempo Universitirio, 1994, vol. 11, p.
126. O dircito €, para Habermas, o medium da intcgragdo social ¢ para cumprir tal fungdo precisa ser
legitimado pelo agir comunicativo. As regras do discurso vio ser dadas pelo conceito de autonomia, que
assume a figura dc principio moral, ¢ pelo conceito da democracia. Isso nio significa dizer quc ocorra uma
subordinagdo do dircito a moral, pois o dircito ¢ tomado como mcio de realizagio da autonomia, como

sistcma dc agdio ¢ ndo s6 de saber.



Tribunal Constitucional declarar a inconstitucionalidade de uma lei ou as suas

limitagSes™.

O vinculo juridico que se estabelece imediatamente a partir da Constitui¢do €, porém,
mais fraco comparado ao da legislagdo ordinaria, que ja possui uma concregdo maior.
Por isso, o Tribunal Constitucional tem um espago para o exercicio de um poder de
propulsdo social bem mais restrito que o dos outros poderes estatais. A obriga¢do de um
fazer (atuag@o positiva) ndo esta dirigida, pelo menos ndo num primeiro momento, ao
poder judiciario. Antes deve ocorrer uma atuagdo positiva por parte do Estado, ou seja,
uma conformagdo do poder legislativo e/ou da Administragdo, no sentido de se arranjar
empiricamente as prioridades sociais. A manutengdo da limitagdo de fungéo, ou seja, da
separagd@o entre direito e politica, € condicionada a que normas juridicas sejam capazes
de dire¢@o-no plano da aplicagdo do direito. Quando elas faltam, os 6rgdos aplicadores
do direito sdo obrigados a construirem a sua decisdo conforme matéria juridica ja

existente™®.

Nessa construgcdo de uma decisdo, o direito constitucional necessita de método de
interpretagdo diferente do direito infraconstitucional, pois a norma constitucional ¢
indeterminada por natureza e possui um ambito de abrangéncia maior que o da
infraconstitucional. A dicotomia entre teorta € método € o grande problema da
construgdo dogmatica dos direitos fundamentais, segundo o Walter Schmidt’’. Os
valores inerentes aos direitos fundamentais e bens constitucionais descrevem ja consigo
proprios a sua categoria e o seu método, ou seja, como sera decidido em caso de conflito
entre direitos fundamentais e direito fundamental e outro valor da comunidade; a teoria,
por sua vez, que é uma etapa de valoragdo, estabelece qual a categoria que um valor ira
ocupar. As teorias constitucionais tornaram-se agora meios de ajuda para a interpretagao,

dentre elas esta a teoria dos direitos fundamentais, que €,

3% Walter Schmidt. Grundrechtstheorie im Wandel der Verfassungsgeschichte, in Jura (1983) 169 ss., p.
169.

*¢ Dicter Grimm. Politik und Recht, ob. cit., p. 101.

*7 Grundrechtstheoric im Wandel der Verfassungsgeschichte, in Jura (1983) 169 ss, p. 175.



“uma concepgdo orientada sistematicamente sobre o carater geral, a
direcdo normativa e o ambito do conteddo dos direitos

fundamentais™>®.

A capacidade de adaptagdo do direito a realidade estende-se até onde for possivel
interpretar com a ajuda de teorias constitucionais. A teoria dos direitos fundamentais
constitui-se em representagdes que os juizes t€m da sociedade. Nesta representagao, a
avaliagdo da “necessidade” da limitagdo dos direitos fundamentais pela lei pode incluir
prognosticos, formados a partir de numeros e dados extraidos da realidade social®.
Conceitos indeterminados, como € caso do proprio principio do Estado Social de
Direito, necessitam ser complementados pelo juiz com a representagdo de uma
comunidade juridica concreta. Os limites da racionalidade dos pontos de vista
interpretativos, ou seja, da logica juridica, sdo definidos “no ambito da experiéncia
juridica”®".

Por ser a interpretagdo uma questdo lingiistica, a interpretacdo de textos juridicos,

conforme Aulis Aarnio,

“consiste antes de tudo em esclarecer os textos juridicos pela
apresentag@o de enunciados interpretativos. A partir deles, os pontos
de vista interpretativos dizem qual o conteado semintico do texto
juridico sera racional e justo de escolher. Os pontos de vista
interpretativos que s@o entdo produzidos podem sempre tornarem-se

pontos de vista normativos”®?.

¥ Walter Schmidt, ob. cit., p. 171.

%% Konrad Hessc. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha, ob. cit., p. 163.

% peter Lerche. Grundrechtsschranken, in J. Isensee, Kirchhof (Hrsg.) Handbuch des Staatsrechts (HStR),
Band V, 1992, pp. 775 ss. (786).

¢! Miguel Reale. O Direito como cxperiéncia, ob. cit., p. 69.

2 Le rationncl comme raisonnable (La justification cn droit). Traduit de I’anglais: “The rational as

reasonablc (A treatisc on legal justification)”. Bruxclas: Story-Scientia, 1992, p. 85.
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Os pontos de vista normativos constituem os padrdes ou standards de direitos
fundamentais. O Estado Social e os direitos fundamentais liberais sdo utilizados como
standard de interpretagdo, derivando dai a teoria social dos direitos fundamentais ou
“direitos fundamentais sociais” ndo-escritos®®. O principio do Estado Social de Direito
influencia a interpretagdo dos direitos fundamentais. Tal interpretagdo apenas enfatiza a
natureza social desses direitos, ndo significando a realizagdo de direitos sociais
diretamente do texto constitucional. O direito ao trabalho constitui-se, entdo, em uma
especializagdo do principio do Estado Social de Direito, é um standard. de interpretagio
para o juiz constitucional. Ele ¢ um direito de grupo e seu objetivo é melhores condi¢des
socio-econdmicas, que sdo em abstrato formuladas. Por isso;, esse “direito fundamental
(materialmente) social” tem um conteddo politico e um juridico, pois em caso de
descumprimento aparece, entdo, nitidamente a tensdo entre o espago politico e o

juridico, entre faticidade e validade (Habermas).

Ronald Dworkin®® da prioridade dos direitos individuais no caso de conflito entre
interesses coletivos. Devido serem os interesses das maiorias homogéneos e hostis, ele
aceita apenas a existéncia de direitos individuais. Ele defende que o fundamento da

L g . .65 . - .. e . .
Jjudicial reviev>” ¢ a prote¢do dos direitos dos individuos e das minorias e sustenta a

% Robert Alexy. Grundrechte als subjektive Rechte und als objektive Normen, in Der Staat 29 (1990) p.
49 ss., p. 49.

¢ Ronald Dworkin. Biirgerechte ernstgenommen. Titel der Originalausgabe: Taking Rights Seriously.
Erschienen bei: Harvard University Press 1978. Ubers. von Ursula Wolf. Frankfurt am Main: Suhrkamp,
1984.

% 0 controle de constitucionalidade ou judicial review exercido pela Corte Suprema americana opera de
forma negativa. Elc ¢ uma técnica, “que provém da common law inglcsa, que predomina sobre os statues
(as leis do Parlamento), de onde o principio the control of the common law over statutes, quc o Juiz Coke
intentou plasmar. Trata-sc de sistcma dc controle fundado cm critério interpretativo, porque, na verdade, o
controle de constitucionalidade pelo método difuso nada mais € do que a aplicagdo de certo principio
interpretativo, isto ¢, do principio intcrpretativo das normas constitucionais € das normas
infraconstitucionais, por via judjcial (dai a revisio judicial), para verificar sc hd ou ndo conformidade
destas aquelas” (Cfr. Jos¢ Afonso da Silva. Poder Constituinte ¢ Poder Popular (Estudos sobre a
Constitui¢do). Sdo Paulo: Malhciros, 2000, p. 250).
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prioridade dos direitos individuais sobre os fins coletivos. Os argumentos de principios,
que podem ser individualizados pela interpretagdo construtiva, tém uma prioridade
absoluta sobre os argumentos de politica, que sdo de natureza coletiva. No capitulo sobre
os “casos dificeis”, Ronald Dworkin distingue entre politicas, que tratam das metas
coletivas da comunidade e principios, que se ocupam dos direitos individuais ou de
grupos. A politica seria um standard, uma meta a alcangar. Ele contrapde a nog¢ao de
politica a de principios em sentido amplo. A nogdo de principios em sentido amplo
engloba as regras, que criam direitos®®. Como os direitos dos cidadios somente podem
se basear em regras e ndo em fins sociais, surge o problema para o julgamento de
direitos por tribunais, quando ndo ha regras, e sim, principios. A decis@o do tribunal
deve se fundamentar em argumentos que sdo “argumentos de principios” e ndo em
“argumentos de fins”. Neste caso de julgamento baseado em principios que visam a
promogdo de justi¢a social, ocorre os denominados “casos dificeis” (Hard Cases),
justamente porque sdo casos limites entre o direito e a politica, entre a justica e o
consenso da maioria. Hércules € o intérprete do conjunto indivisivel dos principios e
valores de um direito positivo elaborado a partir da perspectiva de uma comunidade. Ele
tem um papel chave na criag@o jurisprudencial do direito, pois a interpretagao deve ser
construtiva e basear-se na compreensdo dos principios e valores da comunidade, num
sentido de melhorar a cada vez o sistema de direitos basicos. Por Dworkin acreditar que
apenas ha uma forma do tribunal decidir o caso, revela essa atitude um compromisso
com uma teoria politica liberal, que vai repercutir na concep¢ao restrita de direito, que

apenas comporta como “direito” os direitos liberais classicos de liberdade®”.

% Ronald Dworkin. Biirgerechte ernstgenommen, ob. cit., p. 146.

%7 Também Peter Hiberle aventa a possibilidade de vincular as forgas politicas sob uma unica forma de
interpretagiio da norma constitucional: “E legitimo indagar se se poderia cogitar, ainda que de forma
relativizada, de uma interpretagdo correta (Richtigkeit der Auslegung). Para a teoria constitucional, coloca-
se a questdo fundamental sobre a possibilidade de vincular normativamente as difcrentes forcas politicas,
isto ¢, de apresentar-lhes ‘bons’ métodos de interpretagdo™ (Cfr. Hermenéutica Constitucional — a
socicdade aberta dos intérpretes da Constituigdo: contribui¢do para a intcrpretagio pluralista ¢
‘procedimental’ da Constituigdo/ Dic offenc Gescllschaft der Verfassungsinterpreten. Ein Beitrag zur
pluralistischen und ‘prozessualen’ Verfassungsinterpretation. Tradugio de Gilmar Ferreira Mendcs.

Edi¢fo alemad de 1975. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1997, p. 53).
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Os direitos individuais constituem a base de duas formas diferentes de justificagdo, que
sdo os argumentos de principios e argumentos de politica (policy)*. Assim, no sentido

estrito, diferenciam-se os principios em principios e fins.

“Os argumentos de principios sdo argumentos que pretendem
estabelecer um direito individual; os argumentos de politica sio
argumentos que pretendem estabelecer um fim coletivo. Os
principios sdo proposigdes que descrevem direitos; as politicas sdo

. 269
proposig¢des que descrevem fins”>".

Por isso, nessa perspectiva, so se pode distinguir entre interesse coletivo e direito
individual. Os fins ou politicas (polities) vinculam-se a promogdo de um objetivo social.
Os fins sociais sdo diretivas extra-juridicas e pertencem ao legislador, logo ele se guia

apenas por argumentos de politica (policy).

Os “direitos fundamentais sociais” devem ser interpretados no contexto da Constituigio,
ndo podendo serem vistos como “superagdo da liberdade em beneficio de organismos
coletivos, mas como seguranga da liberdade indiviAdual”"O. Isso prova que a ideologia
também influencia a formulagdo, a semantica e o desenvolvimento dos direitos
fundamentais’', que devem proteger o individuo dos riscos do totalitarismo. O coletivo
ndo pode sufocar a individualidade. O limite para o poder do coletivo frente ao individuo
constitui uma preocupagdo do regime democratico. A politica pode estabelecer certas
restricdes a direitos individuais, mas ndo elimina-los totalmente para atender ao interesse

coletivo.

% Hannu Tolonen. Reglas, principios y fines: la interrelacion entre derecho, moral y politica, in La
normatividad del derecho. Aulis Aarnio, Erncsto Garzon Valdés, Jyrki Usitalo (comps.). Barcelona:
Gedisa, 1997, pags. 65-85 (p. 73).

% Hannu Tolonen, ob. cit., p. 73.

7% Ernst-Wolfgang Bockenforde. Die soziale Grundrechte im Verfassungsgefiige, in Soziale Grundrechte,
Heidclberg, Karlruhe, 1981, p. 9.

"' Hans-Ullrich Gallwas. Grundrechte. Frankfurt am Main: Alfred Mctzner Verlag. 1985, p. 2.
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A critica que se faz a essa ideologia juridica liberal (ou teoria politica liberal) liderada
por Ronald Dworkin € o fato de desconhecer que o desenvolvimento do direito hoje tem

uma forte orientagio segundo fins. Hannu Tolonen admite que

“os conteudos da legislagdo de intervengdo e o mecanismo que dela
resulta sio argumentos sociais de politica. Contudo; ao mesmo
tempo, esta cria sem duvidas direitos, ou bem para os individuos, ou
bem para grupos de interesses, p. ex., os consumidores ou as partes

;
numa negociagio”’”.

Contrariamente ao que pensava Kelsen, o direito € um fendmeno moral, pois dependente
dos fins sociais. Norma e realidade sdo tratadas muitas vezes pela doutrina como dois
planos diferentes, correspondendo, numa linguagem kelseniana, respectivamente ao
plano do dever-ser e do ser””. Realmente, pelo critério da maioria, atinge-se o requisito
da forma na criagdo do direito, mas o Estado ndo pode tudo, mesmo que através de
maioria democratlca O leglslador deve se guiar por principios juridicos de justiga
invariaveis no espaco e evitar regulamentagdes arbitrarias. Significa reconhecer que a
obrigatoriedade do conteudo juridico pode advir do fato de ser um conteido moral ou
ndo (positivismo). Aulis Aarnio diz que as “normas juridicas ndo sdao completamente

autonomas em relag@o as outras normas sociais” e que de certa forma ha uma influéncia

72 Hannu Tolonen. Reglas, ob. cit., p. 76. Aulis Aarnio critica essa abordagem totalmente empirica do
direito, ndo sendo possivel deixar o dircito ser construido sob o efeito de coergdo da maioria sobre a
minoria. “Quando falamos da aceitagdo das normas juridicas na comunidade juridica, ndo podemos evitar
o fato de que as normas sdo aceitas sobre a base de um certo sistema de valores. A aceitagdo é um
processo de valorizagdo” (Le rationnel comme raisonnable (La justification en droit). Traduit de I’anglais:
“The rational as reasonable ( A treatise on legal justification)”. Bruxelas: Story-Scientia, 1992, p. 217).
Mais adiante ¢ mais enfético, ao dizer que “a aceitagdo ¢ determinada scgundo o ponto dc vista da
maioria” (ob. cit., p. 220).

73 Para Friedrich Miiller, a norma fundamental de Kelsen procura preencher o vacuo ideoldgico ¢ matcrial,
provando que ha uma falha na construgdo tcdrica do sistema kelseniano ao recusar tratar a realidade como

algo ndo importante para o Dircito (Cfr. Discours de la Méthode Juridique, ob. cit., p. 104).
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reciproca entre estas e o direito’'. Ao analisar o positivismo kelseniano, afirma Aulis
Aarnio nd@o ser necessario recorrer a categoria de moralidade para fundar a
obrigatoriedade do direito””. No entanto, mais adiante, ressalva o autor ser o sistema
juridico uma ordem juridica, apenas na condigdo de que sejam respeitados certos
critérios morais’®. Assim, a efetividade ndo dispensa a validade formal, nem a validade
axiologica. Para Aulis Aarnio, a validade axioldgica compreende a justificagdo de uma

interpretagdo a partir de um sistema de valores’’.

No que tange a validade formal, ela € requisito de vinculatoriedade, pois ela so obrigara
se for proveniente de um sistema valido, ou seja, a observancia de um procedimento
adequado foi obedecida. A validade ndo € apenas a validade formal do direito, que diz
respeito a necessidade de defini-lo pela forma, mas a validade que reconhega que o
contetdo positivo do direito € aberto a muitos conteudos e, portanto, ha a necessidade de

uma validade que mantenha o contato com a realidade.

Os limites e possibilidades de efetividade” da Constitui¢io apenas podem ser ditadas

pelo Tribunal Constitucional, porque ele € um o6rgao politico, que tem a ultima decisdo

™ Aulis Aarnio. Le rationnel comme raisonnable (La justification en droit). Traduit de I’anglais: “The
rational as rcasonable ( A trcatise on legal justification)”. Bruxelas: Story-Scientia, 1992, p. 5. O
comportamento social é um fato empirico, guiado por normas que lhe dio significagdo. O conceito de
norna aqui deve ser tomado na sua concepgdo ampla, ou seja, de “conteudo de pensamento (isto €, um
significagdo) expressada através da linguagem” (Aulis Aamio, ob. cit., p. 39).

7> Aulis Aarnio. Le rationnel comme raisonnable (La justification en droit), ob. cit., p. 47.

’® Aulis Aarnio. Le rationnel comme raisonnable (La justification en droit), ob. cit., p. 49.

77 Aulis Aarnio, Le rationnel comme raisonnable (La justification en droit), ob. cit., p. 60.

’® A doutrina distingue entrc “eficicia juridica” e “eficacia social”. Luis Roberto Barroso, entre outros,
distinguc a eficacia juridica da cficacia social ou cfetividade social, para cfeitos produzidos pcla norma
respectivamente no plano juridico ¢ no plano social. Para que se atinja a eficdcia juridica basta que seus
cfeitos da norma cstejam em poténcia, ao contrdrio, a efetividade sé ¢ atingida quando a realidade sofrer
conformagio pelo estatuido pela norma. Nas palavras de Luis Roberto Barroso: “A efetividade significa,
portanto, a rcalizagdo do Direito, o desempenho concreto de sua fungdo social. Ela represcnta a
materializagdo, no mundo dos fatos, dos preceitos legais e simboliza a aproximagdo, tdo intima quanto

possivel, entre o dever-ser normativo ¢ o ser da realidade social” (Luis Roberto Barroso. O Direito
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sobre a soberania’”. A dogmatica constitucional aceita que apenas o Tribunal
Constitucional € ndo o juiz ordinario tem competéncia para dizer o Direito. O Tribunal
Constitucional diferencia-se dos tribunais ordinarios pelo fato de os juizes do Tribunal
Constitucional decidirem poucas vezes casos concretos. Na maior parte das vezes, sdo
atingidos imprevisiveis casos concretos pela sua decisﬁogo.' Apesar da politica ser parte
da formagdo teodrica do Tribunal Constitucional, e, muito embora, atue “em parte no
estabelecimento do direito e em parte na aplicagdo do direito”, ele esta sempre atuando
no direito e ndo na politica®. O Estado de Direito resulta numa garantia de relativa
continuidade da estrutura estatal pela independéncia da mesma em relacéo a elite
politica dirigente do momento. A vantagem de um Tribunal Constitucional neutro para
tomar decisdes politicas esta em poder preencher a fungdo constitucional de isengdo
frente a inimigos politicos, sem ter de cair em um sistema que depende

. . 8
permanentemente de maioria 2.

A funcdo de prestagdo (Leistungsfunktion) subdivide-se em sentido amplo e estrito,

conforme o objeto for normativo ou apenas material, fatico.

Constitucional ¢ a efctividade de suas normas: limites ¢ possibilidades da Constituigdo brasileira, 3. ed.
Rio de Janeiro: Renovar, 1996, p. 83).

7? Cfr. Emst-Wolfgang Bockenforde. Zur Lage der Grundrechtsdogmatik nach 40 Jahren Grundgesetz,
1990, p. 62. A Suprema Corte americana ndo sc¢ limita a tratar de matérias constitucionais, decidindo
também matérias infraconstitucionais, nio sendo, portanto, uma Corte constitucional. As suas decisdes
sobre matéria constitucional apenas podem ser alteradas por emenda a Constitui¢do ou ainda por mudanga
na sua propria forma de entender o “Dircito”, ou seja, por nova orientagio jurisprudencial. Quando decide
sobre matérias tratadas por leis infraconstitucionais, a Suprema Corte americana tem a sua autoridade de
dizer o Direito diminuida frente a atuagdo do Congresso, o qual pode alterar por completo uma decisdo
proferida pela Corte com a promulgagdo dec uma nova orientagio sobre tema abordado na referida decisdo
(cfr. Joaquim B. Barbosa Gomes, ob. cit., p. 176. Bernard Schwartz informa quc a Suprema Corte tem
conscguido evitar a suprcmacia parlamentar através da avocatoria do poder de revisdo (Bernard Schwartz,
Direito Constitucional Amcricano. Rio de Janeiro: Forense, 1966, p. 27).

% Otto Bachof. Der Verfassungsrichter zwischen Recht und Politik, in Verfassungsgerichtsbarkeit, Peter
Haberle (hrsg.). Darmstadt: Wissenschaftliche Buchgesclischaft, 1976, 285 ss., p. 287.

*' Dieter Grimm. Politik und Recht, ob. cit. p. 100.
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1) A fungio de prestacdo em sentido amplo

A fung¢do de prestagdo em sentido amplo inclui direitos a protegdo (a) e direitos a

Organizagdo e Processo (aqui a participag@o na formagao da vontade politica) (b).
a) Direitos a prote¢do

A eficacia dos direitos fundamentais aparece em primeira linha na inteng@o de protegdo
contra perigos e dificuldades na sua aplicagdo, sendo essa obrigagdo vinculante para
todos que possam colocar em perigo ou pertubar a prote¢do aos direitos fundamentais®.
Uma primeira manifestagdo paradigmatica da dimensdo objetiva ocorre no ano de 1958
com a decisdo do Tribunal Constitucional alemio, que ficou conhecida como ‘Liith-
Urteil’®*. Os direitos fundamentais apoés a decisdo proferida no Liith-Urteil pelo
Bundesverfassungsgericht passaram a valer para todas as areas do direito, porque dai em
diante foram concebidos como uma ordem de valores objetiva com poder de difusdo de
seus efeitos para todos as areas do direito (Ausstrahlungswirkung)® ou efeito de
irradiagio. A norma valorativa central do Ausstrahlungswirkung é o Art. 1', paragrafo.
I’, da Lei Fundamental alemd, que trata do principio da dignidade humana (das
Achtungsgebot der Menschenwiirde). Outros exemplos de direitos fundamentais com
dimensdo objetiva sdo: o principio da igualdade entre o homem e a mulher (art. 3,
paragrafo 2, da Lei Fundamental) e o da liberdade de associagio para melhores

condi¢es de trabalho (art. 9, alinea 3, da Lei Fundamental).

Os direitos fundamentais em sentido objetivo propiciam a realizagdo da liberdade no seu
sentido que vai desde a prote¢cdo minima para a sobrevivéncia até a prote¢do maxima do
desenvolvimento individual da personalidade humana. O minimo de protecdo dos

direitos fundamentais é uma garantia do Estado de Direito; o maximo de prote¢do €

** Dicter Grimm. Politik und Recht, ob. cit.. p. 101.

% Klaus Stern. Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland. Bd. 11/1988, p. 949.

** Das Liith-Urteil (BVerfGE 7, 198).

*5 Ernst-Wolfgang Bockenforde. Zur Lage der Grundrechtsdogmatik nach 40 Jahren Grundgesetz, 1990.
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obrigagdo do Estado Social, que por ser prote¢do deve ser concedida através do Estado
de Direito. Assim, satisfeitas as nccessidades minimas (a.1), cabe ao Estado também

promover o desenvolvimento da peisonalidade (a.2).

a.1) O minimo de prote¢io social do Estado de Direito

Para se alcangar um standard otimizado de justiga distributiva, conforme Rudiger
Breuer®, as reivindicagdes de prestagdes devem antes ser definidas por um processo
democratico. Caso legislador ndo cumpra a sua fun¢do ou a cumpra insuficientemente,
entdo, segundo Riidiger Breuer, sera possivel, a partir da analise casuistica, uma agio do
poder judiciario, pois a prote¢io da dignidade humana € a base dos direitos
fundamentais liberais e o fundamento do minimo existencial do individuo. Isso significa,
que a partir de direitos fundamentais liberais garante o Estado, independentemente de

qualquer concretizagdo mais especifica, um “Minimalstandard” de dignidade humana.

Ao individuo é concedido diretamente da Constituicdo por via judicial, com base na
dimens3o objetiva dos direitos fundamentais uma garantia minima de sobrevivéncia
digna. Essa concessdo ¢ excepciona! e s0 se justifica no caso de necessidade. A protegdo
da dignidade humana é o nucleo material dos direitos fundamentais liberais, que somado
ao principio do Estado Social, tern como resultante a base legal do minimo para uma
existéncia digna. A partir dos dircitos fundamentais liberais € garantido ao individuo,
diretamente da Constituigio, sem a necessidade de esperar por uma ulterior
concretizagio legislativa, um minimo para uma existéncia digna. O Estado € obrigado a

assegurar a todos um direito subjetivo a um minimo existencial®’.

% Riidiger Breuer. Grundrechte als Anspr:chsnormen, In Festgabe aus Anlass des 25. Jihrigen Bestehens
des Bundesverwaltungsgerichts, 1978, pp %9 ss. (p. 94).

¥ A tcoria do minimo existencial ¢ defenc:da, no Brasil, por Luis Roberto Barroso. pois o poder judiciario
poderia concedé-lo.(Cfr. O Dircito Conzttucional e a Efctividade de suas Normas. Rio de Janeiro:

Renovar, 3 ed., 1996, p. 155 s.).
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Por causa desse efeito imediato constitucional da seguranga a um minimo existencial a
doutrina alema tem se posicionado contra a uma positiva¢do dos “direitos fundamentais
sociais”, pois eles podem ser extraidos ja a partir da Constituigdo, sem contar que uma
concretizagdo de cada direito fundamental poderia representar uma perda na abertura do
principio do Estado Social®®.

Na Alemanha, a teoria do minimo existencial recebeu guarida do Tn’bunal
Constitucional, que diz que o legislador pode e deve decidir sobre tudo o que nio for
condigdes minimas de sobrevivéncia®, pois a sobrevivéncia ¢ dever do Estado Social®.
A protecio do minimo existencial surgiu primeiro nas decisdes do Tribunal
Administrativo, baseadas da dignidade humana, como direito humano néo escrito, sendo
mais tarde reconhecido por lei infraconstitucional. O que moveu estes tribunais foi o
seguinte argumento: “‘quem, sem culpa, cai em necessidade, tem um direito subjetivo

publico (subjektives offentliches Recht) a ajuda”.

a.2) Direitos fundamentais que garantem o desenvolvimento da

personalidade

Quando for o caso de apenas conteudo com carater objetivo, se ele se enquadrar no Art.
2', alinea 1, da Lei Fundamental (direito fundamental ao desenvolvimento da
personalidade), que protege a liberdade, entdo, é possivel ser reivindicado em um

controle de Constitucionalidade.

O livre desenvolvimento da personalidade (Art. 2°, paragrafo 1°, da Lei Fundamental
alemi), objetiva os melhoramentos nas condigdes de vida’', ndo tendo, porém, uma

solugdo definitiva na doutrina. Na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional alemao, ja

%8 Cfr. Jorg Liicke. Soziale Grundrechte als Staatszielbestimmungen und Gesetzgebungsauftriige, in AOR
107 (1987) pp. 15 ss. (p. 60).

¥ BVerfGE 82. 60, 80 f - Kindergeld.

* BVerfGE 40, 121, 133.

°! Eckart Klein. Grundrechtliche Schutzpflicht des Staates, in NJW 1989, pp.1633 ss. (p. 1639).
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solugdo definitiva na doutrina. Na jurisprudéncia do Tribunal Constitucional alemao, ja
foi admitido que uma lei que constranja a liberdade de agdo pode ter sua legitimidade

posta em dividas perante este tribunal®.

Os “direitos fundamentais sociai§” dispdem de certas garantias constitucionais como as
ligada ao exercicio de medida de liberdade. A liberdade de agdo ¢ exercida pelo seu
titular com suas proprias forgas, por isso, € uma garantia. Ela apresenta-se na liberdade
de escolha de profissdo (Art. 12, paragrafo 1°, da Lei Fundamental), a qual deve ser livre,
mas o exercicio da mesma deve ser regulado’, o que pode significar limitagdes impostas
pelo bem da comunidade, o legislador deve, porém, escolher a forma de interveng@o que
menos limite esse direito fundamental’>. Também constitui uma concretizag¢io do direito
fundamental ao desenvolvimento da personalidade a liberdade de associagdo (Art. 9,
paragrafo 3°, da Lei Fundamental). Essas liberdades apresentam-se, porém, antes de tudo

como direitos individuais, numa concepcdo liberal.

O ambito de proteg@o da liberdade de profissdo engloba a escolha de profissdo, escolha
do lugar de trabalho e a escolha do local de formagdo, com também uma reserva legal
para o exercicio de profissdo. No que tange a essa possibilidade de intervengdo ela
ocorrera sempre em nome da prote¢do existencial de grande parte da populagédo, que ¢
dependente daquele exercicio profissional. O Estado € obrigado a possibilitar para cada
cidaddo, que pode ser tanto o empresario, na sua liberdade de empresariar (liberdade de
fundar e de conduzir uma empresa)’®, quanto o trabalhador, de acordo com sua
capacidade, um lugar de trabalho. Deve-se considerar a dificuldade para se cumprir tal
obrigagdo num sistema de liberdade de mercado, pois a criagdo de postos de trabalho e
de formagdo e regras de salarios estdo dependentes da poder privado. Essa questdo

escapa do juridico, so6 podendo ser resolvida politicamente. Dai a liberdade do

* BVerfGE 6, 32, 41.

** Bodo Picroth und Bernhard Schlink. Grundrechte (Staatsrecht I1). 11" Ed. Heidelberg: Miiller, 1995, p.
226 s.

% BVerfGE 7, 377, 397 ss.

% BVerfGE 50, 290, 337 s.
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empresario ser bastante limitada pela protegdio de despedida sem justa causa, por

exemplo.

A liberdade de associagdo sindical (Artigo 9, paragrafo 3, da Lei Fundamental; art. 8,
da Constituigdo brasileira) contém como elementos importantes a autonomia de tarifa e a
luta pela liberdade de trabalho. O conteudo de protegdo da liberdade de associag@o serve
indiretamente ao conteido de protegdo do direito ao trabalho, e deve ser regulado pelo
legislador. No entanto, o legislador ndo pode regular o direito de greve, que € tido como
direito judicial (Richterrecht). No Brasil, o direito de greve esta previsto na Constitui¢do
(art. 9, da Constituigio Federal de 1988) como garantia constitucional. No entanto,
decorre da propria natureza da greve, que consiste em uma suspensio, nao na
dissolugdo, da relagdo de trabalho, tendo em vista um objetivo comum, que € melhorar a
situagdo social dos grevistas. Como ndo se pode prever os acontecimentos, ndo se pode
formalizar um direito que é extraido da liberdade de associagio (Artigo 9, da Lei
Fundamental alemd). Na doutrina alem3, ha dois posicionamentos basicos quanto a
natureza da greve: um diz que a greve ¢ um direito de liberdade, porque nédo se esta a
defender o direito do grupo, mas o direito individual de cada integrante da mesma’’;
outro posicionamento entende que a greve € um “direito fundamental social”, porque ela
ndo se restringe a satisfazer as necessidades elementares, mas garantir ao individuo a
liberdade de decidir como deseja desenvolver a sua personalidade’®. O direito de greve
pode ser considerado um “direito fundamental social”’, desde que um direito
fundamental especial ndo seja utilizado ou ndo seja possivel aplicar a garantia
subsidiaria de liberdade de agir (Artigo 2, paragrafo 1°, da Lei Fundamental alemd). No
caso especifico do Brasil, Ingo Wolfgang Sarlet cita ainda proibigdes contra

discriminagdes nas relagdes trabalhistas consagradas no art. 7, incs. XXXI e XXXII, da

°7 Reinhard Dérfler. Die Vercinbarkeit sozialer Grundrechte mit dem Grundgesetz der Bundesrepublik
Dcutschland. Erlangen, 1978, p. 72.

% Thilo Ramm. Die soziale Grundrechte im Verfassungsgefiige, in Soziale Grundrechte, Bockenforde u.
a., Heidelberg, Karlsruhe, 1981, p. 28.
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Constituigdo Federal de 1988, como exemplo de “direito fundamental social” com

qualidade de direito de defesa”.

O problema resta ainda nio resolvido quando for o caso de se enquadrar uma
reivindicag@o de agressdo a direito fundamental em outros direitos fundamentais que nio
o do Art. 2, alinea 1, da Lei Fundamental, uma vez que também eles vinculam todos os

poderes do Estado'®.

[soladamente, o carater objetivo de preceito normativo
fundamental ja foi reconhecido para a maior parte dos direitos fundamentais pelo
Tribunal Constitucional alem3o, ndo estando excluido até agora esse carater a nenhum
preceito'’’. O que ja se tem como limite é que os direitos fundamentais nio valem

diretamente entre sujeitos privados.

a.2.a) A eficacia horizontal dos direitos fundamentais

Direitos fundamentais que tém uma interpretacdo alargada obrigam o Estado a proteger
o individuo nas suas relagdes intersubjetivas (direitos fundamentais em sentido
objetivo). O contetido dos direitos fundamentais, que forem apresentados através de
clausulas gerais ou de outra forma que possibilitem a aplicagdo do carater objetivo dos
direitos fundamentais, pode ser usado na interpretagio e aplicagdo do direito
infraconstitucional da ordem privada. Através da Drittwirkung, filha legitima do
Ausstrahlungswirkung, também chamada de eficacia horizontal (Horizontalwirkung) dos
direitos fundamentais, é possivel a protegdo da liberdade contra particulares, ou da
aplicagdo dos direitos fundamentais nas relagdes intersubjetivas. O Estado € chamado a
intervir (Adressat ou destinatario) para resolver um conflito que envolve dois portadores

de direito fundamental (Grundrechtstrdger ou titulares), em que um configura o agressor

*° Ingo Wolfgang Sarlet. Os “direitos fundamentais sociais” na Constituigdo de 1988, in O Direito Publico
em tempos dc crise (Estudos cm homenagem a Ruy Ruben Ruschel). Porto Alcgre: Livraria do Advogado,
1999, p. 129 ss.(p. 147).

' Herbert Bethge. Tema do coléquio: a mudanga de rumo da dogmatica de dircitos fundamentais.
Trabalho apresentado por Ernst-Bockenforde: “Zur gegenwirtigen Lage der Grundrechtsdogmatik™. Der
Staat 29 (1990), p. 15.

1ot Emst-Wolfgang Bockenforde. Staat, Verfassung, Demokratie. Frankfurt am Main, 1991, p. 166.
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e o outro a vitima. Forma-se, dessa forma, uma relagdo triangular. S3o dois os valores
envolvidos na relagdo triangular: a liberdade do agressor e a prote¢do da vitima devem

ser interpretados conforme a Constituigao.

Ao legislador ¢ dirigida a obrigagdo primeira de dar protegdo a vitima. O principio da
legalidade ndo deixa de ser necessario para coibir os abusos do agressor. A interpretagio
da Constituigdo € realizada a partir do seu contéudo objetivo, teoria dos valores, mas nédo
esta descartada a possibilidade de um apelo ao Tribunal Constitucional alemao
reivindicando direito agredido por norma sub ou super regulada pelo legislador, ou
entdo, mal interpretada, pois a dimensdo objetiva dos direitos fundamentais fortalece a
sua dimensdo subjetiva. As duas estdo lado a lado. Também é possivel que os outros
dois poderes do Estado: o Judiciario e o Executivo sejam abrangidos no ambito de
aplicagdo da norma de prote¢do por terem interpretado ou aplicado mal o direito, como
ocorreu na falta de licenga para construgdo de uma usina atomica na Alemanha e julgado

pelo Tribunal Constitucional alemdo no caso Miihlheim-Kdrlich'"*.

A eficacia horizontal é subdividida em eficacia direta e indireta. Na eficacia direta, ha o
direito subjetivo a uma protegdo contra o mais forte, numa rerlagﬁo de direito privado,
onde, entdo, seria aplicado o direito publico. A Corte federal do trabalho aplica direitos
fundamentais diretamente, no entendimento de que tais normas sejam a base de um
sistema juridico. A critica que se faz, é que tal entendimento vai de encontro a
autonomia do direito civil. A eficacia indireta, por sua vez, foi aceita pela Tribunal
Constitucional alemao pela primeira vez no caso Liith, baseada sobre a ordem objetiva,

formada pelo direito civil e a Constituigdo '**.

b) Direitos a participagao

"2 BVerfGE 53, 30 (59fF).
' Cfr. Bernd Jean d’Heur. Grundrechte im Spannungsvcrhaltnis zwischen subjektive Freiheitsgarantien
und objektiven Grundsatznormen, in JZ 1995, 161 segs.: “Objcktiv-rechtlichen und subjektiv-rechtlichen

Grundrechtsgehalt sind nebeneinander.”, p. 163.
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A liberdade dos direitos fundamentais € possivel hoje muitas vezes apenas como
seguranga na participagdo nas prestagdes do Estado (Teilhabe an Leistungen)'®*. Por
isso, alguns autores localizam os “direitos fundamentais sociais” no direito de
participa¢do, como forma de superagdo da falta de democracia na aplicagdo de um
interesse coletivo. Canotilho defende a existéncia dos “direitos fundamentais sociais”,
dizendo que ha uma compensagdo para a estrutura diferenciada da norma de “direito
fundamental social” que € o fato de poderem se realizar através da participagdo

rye 0
politica'?”.

Neste contexto, o maior diferencial dos “direitos fundamentais sociais” reside na
titularidade, a partir do fato de que € dado aos cidaddos um direito, que depende de uma
medida politica para que possa ser concretizado. A titularidade da norma de “direito
fundamental social” é das pessoas (e ndo individuos). A concepgdo de pessoas se
contrapde a de individuo, porque as pessoas sd3o as que participam de uma
comunidade'®. A participagio ativa do cidaddo na construgdo da vontade do Estado, na
conformagdo de direitos fundamentais, como por exemplo o direito a educagido e o
direito a exercer oposigdo, a fiscalizar constantemente o Governo, cobrando deste
prestagdes de contas, sdo possibilidades de efetivagdo dos direitos que o espago
democratico disponibiliza ao cidaddo. José Fernando de Castro Farias conceitua o
espaco publico ou comunidade como um processo, por estar intimamente ligado a
democracia'®”’. O Estado Democratico de Direito (Artigo 1, da Constituigio Federal de

1988) € instituido por normas constitucionais.

Os direitos fundamentais classicos concebiam o individuo isoladamente, numa

concepgdo individualista dos direitos fundamentais. A nogdo de individuo inserido em

' Peter Lerche.Grundrechtlicher Schutzbereich, Grundrechtsprigung und Grundrechtseingriff, in J.
Isensec, Kirchhof (Hrsg.) Handbuch des Staatsrechts (HStR), Band V, 1992, pp. 739 ss. (744).

1% José Joaquim Gomes Canotilho. Constituigdo Dirigente ¢ Vinculagdo do Legislador (Contributo para a
comprcensdo das normas constitucionais programaticas). Coimbra: Coimbra Ed., 1982, p. 377.

1% . J. Gomes Canotilho. Direito Constitucional. Coimbra: Almedina, 1991, p. 547.

107

José Fernando dc Castro Farias. Espago Publico e Logica Institucional, in Direito, Estado ¢ Socicdadc

— Revista do Departamento de Dircito da PUC-Rio — n. 7, julho/dezembro de 1995, pp. 33 ss. (p. 57).
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uma comunidade, havendo uma relagdo de responsabilidade reciproca entre estes dois
entes, faz parte de uma perspectiva objetiva dos direitos fundamentais. O
constitucionalismo comunitario busca um fundamento ético para a ordem juridica. Dai a
imagem de individuo dada pela Lei Fundamental alemi, segundo a jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional alemdo, € a de um individuo integrante de um espago publico
(Offentlichkeit)'®®, também chamado pelos americanos de comunidade (community).
Apesar de nos Estados Unidos se falar em comunidade, o entendimento que se tem 14 de
pessoa ndo coincide com o do Tribunal Constitucional alemido. Enquanto a
representagdo da pessoa humana na Constituigdo ou “Menschenbild des Grundgesetzes”
¢ para o Tribunal Constitucional alemdo a de um individuo ndo isolado como soberano,
mas integrado na sociedade e vivendo em comunidade, a Suprema Corte americana,
segundo Donald P. Kommers'?®, deixa pouco espago para a vida em comunidade. A
teoria constitucional americana elegeu como valores superiores e conteido minimo
obrigatdrio de uma Constituigdo apenas normas que reconhegam a autodeterminagio
individual, ou seja, os direitos individuais, as liberdades classicas''’. O sistema
constitucional alemdo'"' tem na dignidade humana o valor maior. Dai o valor dignidade

humana n3o ser, segundo Gisele Cittadino, um ideal abstrato, mas ao contrario, depende

'® Hans-Ullrich Gallwas. Grundrechte. Frankfurt am Main: Alfred Metzner Verlag, 1985, p. 11.

19 Cfr. Kann das Deutsche Verfassungsrechtsdenken Vorbild fiir die Vereinigten Staaten scin?, in Der
Staat 37 (1998) 335 ss., p. 338.

19 Karl Locwenstein. Teoria de la Constitucion. Barcelona-Caracas-México, Editorial Ariel, 1979, p. 149.
""" O estudo comparativo entre o sistema constitucional alemdo e o americano, desenvolvido por Donald
P. Kommers (cfr. Kann das Deutsche Verfassungsrechtsdenken Vorbild fiir die Vercinigten Staaten sein?,
in Der Staat 37 (1998) 335 ss., p. 338), conclui que a principal caracteristica da Lei Fundamental ¢ a de
resultar numa compreensdo liberal com forte tendéncia para a solidariedade, o que contrasta com a
compreensdo da Constituicdo americana. Esta destaca-se por dircitos ¢ pelo Estado de Dircito ¢ muito
pouco por solidariedade ¢ bem comum. Consegue o autor com curtas denominagdes esclarecer as
diferengas entrc as duas Constitui¢es: a Lei Fundamental sc caracteriza por scr uma Verfassung der
Wiirde — Constituigio da dignidade — e a Constitui¢do americana por ser uma Verfassung der Freiheit —
Constituigdo da liberdade. Isso ndo significa dizcr, defendce o autor, que ndo haja comunicagdo entre esscs

dois conccitos.



de uma “validagdo comunitaria”, por constituir a “consciéncia ético-juridica de uma

determinada comunidade”''?.

A busca por novos paradigmas para o Estado Social de Direito pode estar no nexo
interno existente entre a autonomia privada e a autonomia do cidaddo. Tal nexo reside na
compreensio do individuo e cidaddo como autores do direito, e ndo apenas destinatarios
de suas normas. A autonomia privada é dada pelos direitos fundamentais e a autonomia
publica é dada pelo exercicio da soberania. O nexo que une as duas autonomias ocorre
através de formas de comunicagdo. Uma ordem juridica é legitima, segundo Habermas,
quando ela assegura a autonomia privada e a autonomia cidada de seus membros, as

. . , . ~ 1
quais s€ realizam através da comunicagao 13.

Numa perspectiva de direito comparado, o direito a participag@o assume estruturagdo

diferente conforme o sistema juridico for o alemao (b.1) ou o brasileiro (b.2).
b.1) Direito a participacao (Teilhaberecht)

Direito a participagido € a postulacdo de uma determinada prestagdo estatal, como por
exemplo, a ajuda social, que assegure um minimo existencial, moradia adequada,
trabalho e educagdo. Apesar da Lei Fundamental alemd n3o conter nenhum desses
direitos a prestagdo, que se localizam nas constituigdes estaduais, a dimensio
prestacional do Estado é extraida do principio da dignidade humana, do principio do

Estado Social de Direito e dos direitos fundamentais liberais.

O objeto do T7eilhabe significa participagdo no dinheiro, que o Estado dispde para os

entes privados, com o objetivo de realizar fins puablicos, € no uso de instituigdes

"2 Cfr. Pluralismo, Direito ¢ Justi¢a Distributiva. Elementos da Filosofia Constitucional Contemporinea.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1998, p. 18.

'3 Jiirgen Habermas. Dircito ¢ Democracia (entre facticidade ¢ validade), ob. cit., vol. II, p. 147.
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plblicas'". E um direito ao exercicio de participagdo em uma Instituigio monopolizada
pelo Estado em condigdes de igualdade, através da qual sera desenvolvido o potencial
humano e a qualidade de vida. No entanto, a reserva do possivel tem sido o principal
empecilho para os direitos de participagdo, pois a sua realizagdo é dependente das
possibilidades do or¢gamento publico. Dai a participagdo na conformagio da Constitui¢do
ou Teilhaberecht ser divida em direito a participagdo na conformagdo originaria e

direito a participag@o na conformagéo derivado.

A participagdo originaria ¢ concedida diretamente da Constituigdo, sem uma atuagio
positiva do Estado, no sentido de concretiza-la. O direito a participagdo em sentido
originario € raro, porque toda realizagdo do Estado depende de competéncia
orcamentaria do parlamento. No direito alemo, ocorreu apenas um caso'"” que ganhou
notoriedade por subsidiar escolas privadas. A contesta¢do ndo conseguiu convencer o
Tribunal da Administracdo Federal que reconheceu a institui¢do da escola privada como
substituta da publica, como previsto no artigo 7, paragrafo 4, da Lei Fundamental,
contando ainda com a abertura da clausula social do artigo 20, paragrafo 1, da Lei
Fundamental. Importante é que uma Gnica vez foi concedido um direito social

diretamente do texto da Lei fundamental.

O direito a participagdo na conformagédo derivado esta baseado no direito a igualdade de
chances dada ao individuo na distribui¢do de bens publicos disponiveis. O Direito do
homem a liberdade contém uma participagdo politica no Estado (7eilhabe am Staat), ao
cidaddo ¢ dado o direito de participar do governo e da sua formagao''°. Isso pressupde
um tratamento igualitario a todos os participantes do processo politico, pois a relag@o
existente entre o Direito do Homem e a Democracia fundamenta ndo so6 o direito da

.. , .. . . 7 .. . . . -
maioria, mas também o direito da minoria''’. O direito a participagio somente ocorre,

''* Gorg Haverkate. Rechtsfragen des Leistungsstaats: Verhiltnismissigkeitsgebot und Freiheitsschutz im
lestenden Staatshandeln. Tiibingen: Mohr, 1983, p. 3.

5 BVerwGE 27, 360 (363/364).

''® Klaus Stern. Sinn und Form der Grundrechte, in Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik
Deutschland 1992, V, 3ss. (p. 22).

"7 Klaus Stern. Sinn und Form der Grundrechte, ob. cit, p. 23.
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porque o Estado detém o monopoélio de uma empresa publica ou instituigdes de ensino.

Numa decisdio do Tribunal Constitucional Federal''®

decidiu-se pela igualdade na
autonomia de pesquisa, tendo como base os artigos 5, paragrafo 3  (autonomia
cientifica) e artigo 3°, paragrafo 1° (principio da igualdade), da Lei Fundamental. E

condig¢@o para o direito a participagdo na conformagio a existéncia material do objeto.
b.2) Direito subjetivo publico

Os direitos subjetivos, quando exigem uma atuagdo positiva do Estado, tomam a
designagdo de direitos subjetivos publicos. Direitos subjetivos piblicos ocorrem quando
o Estado ¢ instado a agir, como no caso do direito de acesso & Justi¢a (art. 5, inc.
XXXV), o direito ao devido processo legal (art. 5, inc. LV), direito a greve (art. 9). O
que distingue os direitos subjetivos (individuais) dos direitos subjetivos publicos é a
predominancia do interesse publico protegido. O direito subjetivo pablico é, para

Aurélio Wander Bastos,

“o direito que determinadas camadas da populagdo mobilizadas pelo
interesse comum tém de demandar através de instrumentos
processuais proprios ao Poder Judiciario para que o poder publico (o
Estado) ou mesmo o particular cumpram ou respeitem interesses

coletivos juridicamente protegidos™'"”.

Para que se caracterize um direito subjetivo publico'?® deve haver uma norma com
conteudo determinado; essa norma deve pretender a satisfagdo imediata de interesses
individuais e mediatamente de interesses publicos; e ela deve ser vinculativa para um

orgdo publico, dando um poder juridico ao individuo para defender os interesses

'8 BVerfGE 35, 79 (148).

"9 Cfr. Aurélio Wander Bastos. Conflitos Sociais ¢ Limites do Poder Judiciario. 2’ ed. revista ¢ ampliada.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001, p. 207.

120

José Joaquim Gomes Canotitho. Constitui¢do Dirigente e Vinculagdo do Legislador, ob. cit. pp. 341-
342, '
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protegidos pela norma. O principal problema no caso de uma omissdo legislativa em
matérias de “direitos fundamentais sociais” esta na impossibilidade de se reconhecer tal

poder juridico ao individuo.

O poder juridico concedido a um individuo para representar interesse publico significa
uma carga publica. A distingdo entre direitos fundamentais liberais e “direitos
fundamentais sociais”, como por exemplo, prote¢do do meio ambiente, estd em que
agora ndo mais o Estado € representante de todos, sendo que o interesse de todos é
declarado direito subjetivo do individuo. Winfried Brohm alerta para o perigo que
significa para a legitimidade de um Estado democratico o fato de um individuo falar por
todos'?'. Isso significaria, em tese, dizer que uma pessoa podera reivindicar
judicialmente, por exemplo, em nome do interesse de todos pela protecio do meio
ambiente, o que, sem contar a sobrecarga para um individuo pelos valores
comunitarios'?, eliminaria a necessidade do parlamento, que é o responsavel pelos
interesses da comunidade. Em contrapartida, ndo se pode exigir através do parlamento

um sacrificio especial a um grupo, sem que os atingidos possam pedir compensagio, que

¢ uma indenizagdo pelos danos sofridos.

Resta saber se a revelagdo do conteudo juridico de uma determinagdo de objetivos do
Estado pode ocorrer através da autoridade do Tribunal Constitucional, enquanto Corte
constitucional. Faltando o parlamento com sua obrigagédo, ocorre a pergunta se uma agio
de inconstitucionalidade por omissdo (reclamag@o constitucional) junto ao Tribunal
Constitucional é possivel. Se se reconhece ao lado do carater objetivo dos direitos
fundamentais também um carater subjetivo, a norma € vinculativa. Do contrario, se
apenas um carater objetivo é reconhecido aos direitos fundamentais, a solugio ndo ¢ téo

clara, pois para alguns autores ha a impossibilidade de se reconhecer um direito a

2! Winfried Brohm. Soziale Grundrechte und Staatszielbestimmungen in der Verfassung (Zu den

gegenwirtig diskuticrien Anderungen des Grundgesetzes), in JZ 1994 (5), pp. 213 ss. (p. 216).

'22 Canotilho e Vital Moreira mencionam em diversas passagens dc seu livro “Fundamentos da
Constituicdo” a preocupagdo com uma delimitacdo de devercs fundamentais do individuo para com a
comunidade (Coimbra: Coimbra, 1991, p. 117 ss. e 146 ss.).
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Verfassungbeschwerde quando o direito agredido é o contetido objetivo do direito

fundamental'®.

b.2.1) Garantias processuais

Para possibilitar um meio de participagdo democratica dos individuos e grupos foi
criado, no direito comparado, o instituto processual para defesa direta de direitos
fundamentais de entidades singulares ou coletivas contra atos de poder, que € o recurso
de amparo na Espanha e o Verfassungsbeschwerde da Lei Fundamental alemd. No
Brasil, os instrumentos processuais da Constituigdo de 1988, tais como o Mandado de
Seguranga Coletivo (Art. 5 inciso LXX, da Constitui¢do Federal de 1988), o Mandado
de Injunc¢d@o (Art. 5, inciso LXXI, da Constitui¢io Federal de 1988) e a Agdo Popular
(Art. 5, inciso LXXIII, da Constituigdo Federal de 1988) abriram uma oportunidade °
para a participagdo ampla no processo judicial, uma vez que foram criados sob a
influéncia de idéias comunitaristas e participativas. J.J. Calmon Passos acredita que tais
garantias constitucionais seriam instrumentos politicos de participagdo da sociedade no
processo'*. O espectro de agio e de titulares nessa participagio democratica é para ser o
mais amplo possivel, sendo que até o proprio processo passa a ser enfocado como um

instrumento preventivo € ndo apenas repressivo. Ao garantir-se a individuos e a grupos

“a prerrogativa de decidir sobre qualquer que seja o seu interesse, até

mesmo o interesse publico, [este] deixa de ser monopdlio do Estado

'2 Herbert Bethge. Tema do coléquio: a mudanga de rumo da dogmatica de direitos fundamentais.
Trabalho apresentado por Emst-Bockenforde: “Zur gegenwirtigen Lage der Grundrechtsdogmatik™. Der
Staat 29 (1990), p. 14.

124 Calmon Passos reivindica textualmente a transformagio da natureza do processo: “Cumpre proteger-se
o individuo e as coletividades ndo s6 do agir contra legem do Estado e dos particulares, mas de atribuir a
ambos o poder de provocar o agir do Estado ¢ dos particulares no sentido de se efetivarem os objetivos
politicamcnte definidos pela comunidade. Despe-se o processo de sua condi¢do de meio de realizagdo de
direitos ja formulados ¢ transforma-sc¢ ele em instrumento de formulagio e realizagio de direitos”
(Processo € Democracia: Democracia, participagdo € processo, in Participa¢do e Processo. Sdo Paulo: RT,
1988, pp. 94-95).
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para ser compartilhado por crescente nimero de entidades

. sr . 5125
intermediarias” .

Na realidade, a busca pelo suprimento do poder juridico aos “direitos fundamentais
sociais” através de garantias processuais ndo tém passado de representagdo de interesses

corporativos.

Optou-se por incluir grupos como representantes do interesse publico. O Estado Social
de Direito, caracterizado praticamente como um direito de grupos, encontra ai o seu
limite na impossibilidade de se harmonizar com o Bem Comum. Enquanto o Estado
Liberal de Direito atendia a ratio dos interesses individuais, o Estado Social de Direito
atende ao “interesse de grupos monopolistas das relagdes econdmicas, na medida em que
o grande capital encontrou nele condi¢des favoraveis para organizar as grandes
concentragdes empresariais de dominio do mercado”'?®. A concentragio de poder na
area social significa um risco para a democracia, pois ndo haverd mais harmonia de
influéncias. E justamente ai a critica de alguns autores brasileiros'? por ter se importado

uma solugdo juridica sem a devida consideragdo com a realidade nacional.

O risco para o Estado Republicano ¢ grande, quando ndo se consegue precisar o real

interesse do povo. A corporativizagdo € caracterizada como um processo, que varia

“conforme o grau atribuido de status piblico a grupos de interesse organizados”'*®, que

' Diogo de Figueiredo Moreira Neto. O Sistema Judicidrio Brasileiro ¢ a Reforma do Estado. Sio Paulo:
Celso Bastos Editor, 1999, p. 52.

126 José Afonso da Silva. Poder Constituinte ¢ Poder Popular (Estudos sobre a Constituigdo). Sdo Paulo:
Malheiros, 2000, p. 120.

'?7 Ricardo Lobo Torres. O espago publico ¢ os intérpretes da Constituigdo, in Direito, Estado e Sociedade
— Revista do Departamento de Dircito da PUC-Rio — no. 7, julho/dezembro de 1995, pp. 117 ss. (p. 134).
Também Ana Lucia de Lyra Tavares. O espago publico ¢ as relagdes entre os poderes instituidos e os da
sociedade civil, in Direito, Estado ¢ Sociedade — Revista do Departamento de Direito da PUC-Rio - no. 7,
Jjulho/dezembro de 1995, pp. 1 ss. (p.11).

' Claus Offe. A atribuigdo de status piblico aos grupos dc interesse, in Capitalismo Desorganizado
(transformagdes contemporancas do trabalho ¢ da politica). Sdo Paulo: Editora Brasiliense, 1995, pp. 242-
243.
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sdo, por exemplo, os partidos politicos e os sindicatos. Enquanto o regime monarquico
representa um retrocesso diante da forma de Estado republicana, porque exclui o povo
do governo, a concentragdo de poder por grupos pode criar um Estado Corporativo'? e
colocar em risco o principio republicano, que tem um valor de principio diretivo
positivo'**. No conceito de repiiblica, “todo o poder publico deve ser derivado da
comunidade e esta obrigado a servir ao” bem comum, ou seja, (salus publica). Ao
contrario dos interesses publicos, existe apenas um Bem Comum. Gomes Canotilho
afirma que “uma defini¢do normativa do ‘interesse publico’ (melhor: dos interesses
publicos’) é necessariamente uma defini¢do da salus publica a partir da constituigio:

. . . 3
salus publica ex constitutione”"'!

. O limite de atuag@o estatal na limitagdo de direitos
individuais ¢ dado pelo Bem Comum. Ele é o resultante obrigatorio da ponderagdo de
interesses publicos relevantes num dado caso concreto, sob pena de faltar a
fundamentagdo legitimante para a decisdo estatal*>. Logo, do adjetivo “social” deve se
extrair a obi‘igag:éo que tem o Estado de criar uma relagdo justa entre os interesses

individuais ou coletivos (grupos) com o bem de todos'*’.

2) A fungao de prestacdo em sentido estrito

Os “direitos fundamentais sociais” (soziale Grundrechte) formam os direitos a prestagio
em sentido estrito do direito alemao (Rechte auf Leistungen ieS). O direito de prestagdo
em sentido estrito compreende os “direitos fundamentais sociais” como uma atividade
ou prestacido do Estado. Os “direitos fundamentais sociais” correspondem, dessa forma,
aos direitos a prestagGes em sentido estrito, direitos a prestagdes materiais ou faticas,

vinculados ao Estado Social.

'2 Ver Jorge Eduardo Bustamante. La Republica Corporativa. Emece, 1998.

139 Konrad Hesse. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha, ob. cit., p. 11.
B Cfr. Constituigio Dirigente ¢ Vinculagdo do Legislador, ob. cit., p. 252.

'32 Albert Bleckmann. Begriindung und Anwendungsbereich des Verhaltnismissigkeitsprinzips, in JUS 3
(1994) pp. 177 ss. (p. 182).
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As normas de direitos fundamentais tém uma diferenga estrutural em relagdo aos
“direitos fundamentais sociais”, que possuem, segundo Vital Moreira um “débil alcance

»134 Como afirma Konrad Hesse:

normativo
“Qs ‘direitos fundamentais sociais’ mal se diferenciam de normas
constitucionais que determinam obrigatoriamente tarefas e dire¢do da

atuagdo estatal, presente e futura”'>.

Os “direitos fundamentais sociais” visam a possibilitar o acesso ao dinheiro, a
possibilitar uma redistribui¢do de rendas. Eles encontram-se, porém, dependentes de
uma luta politica prévia, do embate de idéias que ocorre no plano politico. A concessdo
de uma igualdade material a grupos particularmente desfavorecidos na comunidade, ou
seja, direitos coletivos concedidos a minorias, como “direito fundamental social”,
somente ocorre apods o preenchimento dos requisitos para a subjetivagdo, que sdo a
determinabilidade e haver disponibilidade de recursos financeiros para atendé-los, caso

seja necessario.

Os “direitos fundamentais sociais” resultam da unido interpretativa do principio do
Estado Social e dos direitos fundamentais, no sentido de que a fungio de protegdo social,

ou seja de prestagio, ¢ um tema do Estado Social de Direito, cujo fim

“é garantir a protegdo do cidaddo dos riscos do mercado e possibilitar

o exercicio efetivo da liberdade em condi¢bes desiguais de poder

numa sociedade”'3¢,

'*> Emst Benda. Der soziale Rechtsstaat, in do mesmo autor (Hrsg.) Handbuch des Verfassungsrechts der
Bundesrcpublik Deutschland, 2. Aufl.,, 1994, pp. 719 ss. (p. 759).

"** Vital Moreira. A ordem juridica (do capitalismo). 4. Ed. Lisboa: Caminho, 1987, p. 134.

'3 Konrad Hesse. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha (Grundziige
des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 1" ed.:1967). Tradugdo de Luis Afonso Heck.
Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1998, p. 170.
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J. Iscnsee. Das Grundrecht als Abwehrrecht und staatliche Schutzpflicht, in Handbuch de Staatsrechts
V., p. 215.



O principio do Estado Social ¢ uma clausula geral, que contém apenas a diregdo a ser
tomada pela ordem social justa, nada dizendo a respeito de “como” sera feito para

alcangar aquele objetivo'’. O principio do Estado Social de Direito

“obriga e legitima o legislador e o poder executivo para o exercicio
de tarefas estatal-sociais — sem fundamentar, com seu encargo geral,
pretensdes individuais a um tal exercicio ou instru¢cdes de agdo

»138
concretas” .

A norma juridica, que seja clausula geral, distingue-se das demais por conter a
possibilidade de reenvio a preceitos ou critérios sociais ndo positivados, ou seja, o
reenvio a fatores metajuridicos. As clausulas gerais apenas enunciam diretivas, que o
caso concreto e o sistema juridico ajudam a complementar através do processo de
concretizagdo, que € um processo criativo de preenchimento da forma dessas normas. A
clausula geral representa um juizo antecipado, o que significa que ja contém um

“moldura legal” prévia feita pelo legislador.

Quanto ao conteudo da clausula geral, Karl Larenz diz:

“A clausula geral ndo ¢ um formula vazia, na qual cada um possa
inserir o que lhe convier. Tem um contetdo, ainda que ndo esteja
precisamente demonstrado e n3o possua forma de uma

determinagdo”'®.

A clausula geral apenas indica, segundo Wieacker, o caminho, as diretrizes orientadoras.

" BVerfGE 20, 180, 204 s.; 22, 180, 204; 40, 121, 133; 59, 231, 263; 81, 108, 116.
"% Konrad Hesse. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha, ob. cit., p. 176.
"% Karl Larenz. Derecho justo (Fundamentos de ética juridica). Madrid: Civita, 1985, p. 96.
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“A clausula geral ¢ um parametro de atuagio justa que convida a

orientar-se em linhas de tendéncia”'*’.

Quando o Estado Social passa a se utilizar de catalogos prospectivos, a propria criagdo
legislativa passa a ser limitada. A politica exercida pelo legislador em termos de escolha
de fins passa a ser decidida pela clausula geral do Estado Social de Direito dirigida para
o futuro. A esséncia do direito ganha o sentido de “conformagdo do presente mediante

. » 141
preceitos para o futuro”'*'.

A necessidade da criagdo de normas juridicas voltadas para o futuro deve-se
precisamente as novas fungdes do Estado Social de Direito, que passa a conformar a
ordem social e a ordem econdmica. A diferenca de atividade entre a estatalidade
tradicional e a moderna, do Estado do Bem-Estar social, estd em que a primeira age no
sentido de preservar e conservar o passado, age pontualmente e retrospectivamente, o
que repercute em normas precisas; ja a segunda, age com fatores dificilmente previsiveis
pelo Estado, o que repercute em uma agdo complexa, que ndo consegue ser

completamente normatizada'*?

, Ou seja, ndo se tem, por exemplo, um destinatario da
norma, que passa entdo a ser o legislador. Na sociedade moderna, o direito ndo € mais o
fundamento, mas o instrumento de objetivos politicos. Dai a importdncia dos fins

normativos constitucionais.
a) Os fins normativos formulados expressamente
O Direito vigente, longe de se auto-conter exclusivamente na lei, é sempre resultado de

um processo de desenvolvimento e concretizagdo. O sentido objetivo dos direitos

fundamentais € vinculatdrio para o legislador, que deve encontrar na sintonia material

' Franz Wieacker. El principio general de la buena fe. Madrid: Civitas, 1982, p. 41.

'! Marcio Nuncs Aranha. As dimensdes objetivas dos dircitos ¢ sua posi¢io de relevo na interpretagiio
constitucional como conquista contemporanca da democracia substancial, in Revista de Informagdo
Legislativa, n. 138 abr/jun. 1998, pp. 138 ss. (p. 218).

' Dicter Grimm. Politik und Recht, ob. cit., p. 102.
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dos valores superiores veiculados pelos direitos fundamentais o limite para a sua

atuagiom.

O conteudo objetivo da Constituigdo compreende, além dos direitos
fundamentais classicos, as obrigagdes que surgem para o Estado pelo fato de tarefas e
fins politicos estatais. Fins que foram juridificados pela Constituigdo'** proporcionam
ndo a contrapartida em termos de direitos subjetivos reclamaveis, mas apenas posi¢des
juridicas (Rechtspositionen) constitucionaiAs, que ddo as condigdes para a partida de uma

discussdo, de uma argumentag@o juridica.

Os fins sdo formulados expressamente ou devem ser desvendados pela interpretagio.
Fins normativos que legitimam a a¢do do Estado sdo a liberdade democratica e os
preceitos constitucionais ndo escritos do principio do Estado de Direito e do Estado
Social. E certo que os direitos fundamentais nio se confundem com os principios do
Estado de Direito, da Democracia e do Estado Social de Direito, mas ao mesmo tempo
ndo podem ser interpretados, entendidos isoladamente, pois integram a concepg¢ido do

Estado Social'®’

. Também o principio do Estado Social de Direito ndo pode ser
interpretado isoladamente, devendo ser interpretado em consonancia com os direitos
fundamentais. O Estado Social impde uma objetivagdo ou relativizagdo dos direitos
fundamentais, na medida em que exige uma prestagdo positiva por parte do Estado,
sendo necessario poder descobrir 0 seu contetido juridico em cada caso concreto para

torna-lo aplicavel na argumentagdo normativa.

a.1) Classifica¢ao dos fins normativos da Constitui¢cdo

Nao existe uma posigdo unanime na doutrina quanto a classificagdo dos fins politico-
normativos da Constituigdo. Discute-se inicialmente se seria o caso de trata-lo apenas
como preceito programatico (Programmsatz) ou diretivas (Richtlinie) ndo vinculatorias

ou ainda como norma vinculatoria.

'3 BVerfGE 6, 32, 40.

"4 José Joaquim Gomes Canotilho. Tomemos a sério os dircitos sociais, economicos e culturais. Coimbra:
Coimbra Editora, 1988, pp. 25 e ss.

'** Herbert Bethge. Aktuelle Probleme der Gundrechtsdogmatik, in Der Staat 24 (1985) 351 ss., p. 374.
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a.1.1) Preceitos programaticos (Programmsiitze)

E certo que os “direitos fundamentais sociais” pedem agdes estatais por parte do
legislador e da Administragdo publica para a realizagdo do programa social contido
neles, ndo fundamentando pretensdes judiciais imediatas por parte do cidaddo. O carater
programatico dos principios reside em recbmendacées para a redug@o das desigualdades.
Devido a isso, as normas programaticas seriam a ideologia que os direitos sociais

. 146
desenvolveriam .

Principios constitucionais que tém um significado programatico localizam-se em geral
no predmbulo, como por exemplo, a igualdade e a justica como valores supremos de
uma sociedade fraterna, e outros no texto da Constitui¢do, como a dignidade humana
(artigo 1, inciso III, da Constituigio Federal de 1988); valores sociais do trabalho e da
livre iniciativa (artigos 1, inciso IV e 170, caput, da Constituigio Federal de 1988);

Estado Social (artigo 3 da Constituigdo Federal de 1988).

Ha uma grande discussdo doutrinaria sobre o carater juridico dos preceitos
programaticos. Eles estipulam apenas em nivel constitucional principios e programas,
tanto de conduta e de organizagdo, quanto atinentes a fins a cumprir. A realizagdo de
programas, porém, ndo deve fugir ao estabelecido pelo orgamento. Logo, a efetivagdo de
programas ndo pode ser retirado imediatamente do texto constitucional, devendo passar

147

antes pela avaliagdo politica do legislador ®'. Christian Starck distingue o carater

proclamador e programatico (politico) da Constituigdo do seu carater juridico.

146 Canotilho, em sua obra “Constitui¢do Dirigente ¢ Vinculagio do Legislador (Contributo para a
compreensdo das normas constitucionais programaticas). Coimbra: Coimbra Ed., 1982, defendia a
vinculatoriedade das normas programaticas. Mais reccntemente (Rever ou romper com a constituigio
dirigente? Defesa de um constitucionalismo moralmente reflexivo, in Revista dos Tribunais — Caderno de
Direito Constitucional e Ciéncia Politica, n. 15), ele associa o conteudo das normas programaticas a
ideologia, falando em “entulho programatico”, que impede alternativas politicas.

147

Christian Starck. La Iégitimité de la justice constitutionnelle, in Tribunal Constitucional — Legitimidade
¢ Legitimagdo da Justiga Constitucional. Coimbra: Coimbra Ed., 1995, pp.59-73 (p. 70).
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O preceito programatico da Constituicdo ndo preenche, conforme a doutrina, os
requisitos estruturais de uma norma constitucional. O primeiro deles exige da
Constitui¢do positividade e clareza para que possa ser interpretada pelo Tribunal
Constitucional. Para que a Constituigdo seja de fatq uma lei superior, as suas normas
devem dispor de juridicidade e de um controle de constitucionalidade, o que se
contrapde “ao carater programatico da Constitui¢do, que tem por objetivo, muito mais de
integragdo da populagio do Estado, do que de dar instrugdes obrigatorias aos orgdos do

Estado™'*®

- O segundo requisito impJe a norma constitucional (que veicula diretivas aos
poderes estatais para preencherem tarefas determinadas) clareza suficiente e ndo estar
sua execugdo sob a dependéncia de recursos econdmicos, pois, caso contrario, tratar-se-
ia de proposi¢des programaticas, que ndo fazem parte da supremacia da Constituigdo em

sentido estrito'®.
Rainer Wahl afirma que

“se os tribunais utilizam a Constituicio como medida, entdo eles
terdo a tendéncia a interpretar todas as afirma¢des da Constitui¢do
como juridicas e com isso a estender consideravelmente o conteido

da Constituicgo”"*°.

O argumento utilizado contra o carater juridico da Constituigdo encontra na necessidade
de limite do conteudo juridico da Constituigdo o seu ponto central. A supremacia
(juridica) da Constituigdo deveria ser limitada em seu conteido para ndo avangar o

espago reservado ao legislador.

'*® Christian Starck. La Iégitimité de la justice constitutionnelle, ob. cit., p.68.

"4 Christian Starck. La légitimité de la justice constitutionnclle, ob. cit., p. 70.

'** Rainer Wahl, Der Vorrang der Verfassung und die Selbstindigkeit des Gesetzesrechts, dans: Neue
Zeitschrift fiir Verwaltungsrecht 3, 1984, p. 401, 403.
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Na busca de limites juridicos para a Constituigdo, entende Robert Alexy que apenas as
normas de direito fundamental podem ser vinculativas, pois sdo reclamaveis perante a
Corte Constitucional, sendo que as normas ndo-vinculativas se revelariam como normas

. . 1 oo < SRS
destituidas de qualquer “validade juridica, sendo que apenas moral ou politica” ™.

Vital Moreira diz que néo cabe ao juiz

“desqualificar como norma n3o constitucional nenhum preceito da
constituigido. Para o juiz constitucional nenhum preceito
constitucional pode a partida ser enjeitado, incapacitado ou
interditado como improprio para efeitos de aferi¢do da legitimidade
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constitucional das decisdes dos poderes publicos” .

Nesse sentido, também € o posicionamento do Supremo Tribunal Tribunal. No pedido
de medida cautelar constante da Adin n. 1458, de setembro de 1996, decidiu unanimente
o Supremo Tribunal Federal que

“a insuficiéncia do valor corresponde ao salario minimo [...]
configura um claro descumprimento, ainda que parcial, da
Constituigdo da Republica, pois o legislador, em tal hipotese, longe
de atuar como o sujeito concretizante do postulado constitucional que
garante a classe trabalhadora um piso geral de remuneragéo [...],

estara realizando, de modo imperfeito, o programa social assumido

pelo Estado na ordem juridica”'>*. (Sublinhei)

'*! Robert Alexy. Grundrechte als subjektive Rechte und als objektive Normen, in Der Staat 29 (1990) p.
49 ss., p. 52.

'*2 Vital Moreira. Principio da maioria ¢ principio da constitucionalidade, in Tribunal Constitucional —
Legitimidade e Legitimagdo da Justica Constitucional. Coimbra: Coimbra Ed., 1995, p. 177 ss., p. 193.
Ver a respeito tese Otto Bachof sobre “Normas constitucionais inconstitucionais?”. Titulo original em
alemio: “Verfassungswidrige Verfassungsnormen?”, 1951. Coimbra: Livraria Almedina, 1994.
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Luiz Werneck Viana et al. A judicializagdo da politica ¢ das relagdes sociais no Brasil. Rio de Janeiro:
1999, p. 141.
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Ha, segundo Theodor Maunz'™*, uma gradagdo de vinculo juridico entre as normas
constitucionais. Os preceitos programaticos (Programmsdtze) sdo as que possuem o

3 a serem adotadas

menor vinculo juridico, pois ndo determinam medidas concretas'’
pelo Estado, apenas diretivas para a atuagdo do Estado; as normas que determinam
objetivos ao Estado (Staatszielbestimmungen) e as que estipulam imposi¢do
constitucional de legislagdo ao Estado (Verfassungsaufirdge ou Gesetzgebungsauftrige),
por sua vez, possuem um vinculo juridico maior que os preceitos programaticos, mas

menor que as normas de direito fundamental.

As normas constitucionais dirigem-se ao - legislador, segundo Canotilho, ao fixar
principios, ao estabelecer imposigdes e ao definir competéncias'>®. Nio incluindo neste
rol os preceitos programaticos. Isso se deve ao fato destes preceitos apenas legitimarem
agOes estatais, sendo utilizadas como reforgo juridico para a interpretagdo de outras
normas constitucionais e legais. Jutzi diz que uma atuagdo do Estado contraria ao
conteado de um preceito programatico, torna este simplesmente sem efeito juridico,
porque dele apenas se pode retirar influéncia sobre decisdes'>’. Canotilho e Vital
Moreira afirmam que as normas de “direitos fundamentais sociais” ndo se confundem
com Os preceitos programaticos, porque estes dirigem-se diretamente ao Estado e ndo
aos cidaddos “e nisso esgotam a sua relevincia”'>®. A determinagdo de objetivos do
Estado (Staatszielbestimmung) é, como o preceito programatico, uma diretiva para a

interpreta¢do da Constituigdo, possui, porém, um vinculo juridico mais forte que esta.

a.1.2) “Direitos fundamentais sociais”

'** Theodor Maunz. Staatsziele in den Verfassungen von Bund und Lindern, in BayVBI. 18 (1989) PP
545 ss. (p. 545).

!> Siegfried Jutzi. Landcsverfassungsrecht und Bundesrecht. 1982, p. 46.

1% José Joaquim Gomes Canotilho. Constituigio Dirigente e Vinculagio do Legislador, ob. cit., p. 267.
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Siegfried Jutzi. Landesverfassungsrecht und Bundesrecht. 1982, p. 74.
'*% J. J. Gomes Canotilho ¢ Vital Moreira. Fundamentos da Constituigio. Coimbra: Coimbra, 1991, p. 128.
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Ultimamente tem se colocado os “direitos fundamentais sociais” no mesmo plano da
determinacdo de objetivos do Estado (Staatszielbestimmungen)‘59. As determinagdes de
objetivos sdo normas constitucionais em sentido objetivo. Elas contém uma explicagdo

politica'®

(Richtlinie) e uma diregdo sobre atividades estatais futuras.

O principio do Estado Social de Direito ¢ reconhecidamente uma determinagido de
objetivos do Estado. Paradoxalmente, a indeterminagdo do seu conteido € o problema
central, pois ele contém variadas preocupagdes politicas: minimo existencial,

preocupagio com contengdo da inflagio, infraestrutura etc.

As determinagdes de objetivos podem revelarem-se poderosos argumentos a serem
utilizadas para interpretagdo da Constituigdo e de leis infraconstitucionais'®'. Da mesma
forma que a indeterminag@o do direito em uma lei editada pelo Poder Legislativo exige a
determinagdo de seu conteudo, sentido e alcance pelo Poder Judiciario, pois o legislador
deve deixar para o momento da aplicacdo da lei um espago de flexibilidade para que os
encarregados da mesma possam decidir conforme a justiga e a eqiiidade para o caso

concreto, também a Constituigdo deve ser determinada pelo Judiciario.

Enquanto os fins do Estado consistem em determinag@o de objetivos, que a Constituigdo
impde ao Estado a sua realizagdo, as tarefas sdo deveres juridicos'®?, pois exigem do

legislador um comportamento especifico. Imposigdes de legislagdo contém uma
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obrigagdo concreta para o legislador. Elas formam as “normas-objetivo” ™, que almejam

" Klaus Konig. Staatsaufgabe und Verfassungen der neuen Bundeslinder, in Verfassungsrecht im
Wandel (Zum 180 jahrigen Bestehen der Carl Heymanns Verlag KG). Kéln, Berlin, Bonn, Miinchen: Carl
Heymanns Verlag KG, 1995, 109 ss,, p. 121.

' Dieter Sterzel. Staatsziel und soziale Grundrechte, in ZRP 1993, pp. 13 ss.

'*! BVerfGE 1, 97, 105.

"2 José Joaquim Gomes Canotilho. Constituigio Dirigente ¢ Vinculagdo do Legislador, ob. cit., p. 286.

'* Eros Roberto Grau. Notas Sobre a Nogdo de Norma-Objetivo, in RDP-71, pp. 137 ss. (p. 142). A
norma-objetivo ¢ a norma programatica, apesar de ambas terem por objeto fins a alcangar, ndo cxcluem-se
porque estdo colocadas em niveis diferentcs: a norma-objetivo responde a uma necessidade de conteiido

da norma; no caso da norma programatica, o critério que nortcia a sua criagio é a eficicia dela, sendo
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um resultado concreto a ser alcangado pelos seus destinatarios. As normas-objetivo
fixam fins, ou seja, objetivos concretos a serem perseguidos. Eros Roberto Grau ressalta
a importancia da normas-objetivo, que “compdem os instrumentos normativos que
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operam a transformag@o de fins sociais e econdomicos em juridicos”

, repercutindo no
descumprimento de seus fins pelo seus destinatarios em desvio de finalidade ou de
poder. A doutrina brasileira sustenta a inconstitucionalidade de uma politica econdmica
que contrarie um fim social veiculado pela norma-objetivo'®. Diferentemente das
determinagdes de objetivo do Estado, as normas-objetivo podem ser localizadas no nivel
constitucional ou no nivel infraconstitucional e, nesse sentido, coincidem
respectivamente com as imposigdes constitucionais (Verfassungsauftrige) ou

imposicoes legislativas (Gesetzgebungsauftrdge) do direito constitucional aleméo.

A garantia social institucional é tratada pela dogmatica juridica como uma tarefa de
legislar da Constituig@o (Verfassungsauftrag) para manter, através de leis concretizantes

. . . . . e . . 166
mfraconstltuc1onals, lnStltUIQOCS SOcCiais 6 .

A garantia institucional compreende a
existéncia de complexos de normas ou parte de normas, que formam uma unidade ligada
pelo sentido social. O sentido social ¢ dependente de um complexo normativo para
poder ser realizado ou colocado na pratica. Tal conceito de garantia institucional é
praticamente o mesmo dado a “politica”, enquanto ciéncia. A politica € “um conjunto
organizado de normas e atos tendentes a realizagio de um objetivo determinado™'®’. A

finalidade da consisténcia e vinculatoriedade a politica desenvolvida pelo Estado. A

finalidade social da politica se origina do principio do Estado Social de Direito, que

classificada por Jos¢ Afonso da Silva como norma de eficacia limitada definidora de principio
programdtico (portanto, sem aplicag¢do imediata), tracando objetivos sociais a serem cumpridos pelas
respectivas atividades de cada 6rgdo (legislativos, executivos, jurisdicionais ¢ administrativos) (Cfr.
Aplicabilidade das Normas Constitucionais. 2" ed., Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1982).

'** Eros Roberto Grau. Notas Sobre a Nogio de Norma-Objetivo, in RDP-71, pp. 137 ss. (p. 148).

'%> Eros Roberto Grau. Notas Sobre a Nogdo de Norma-Objetivo, ob. cit., p. 149.

'% Gertrude Liibbe-Wolff. Die Grundrechte als Eingriffsabwehrrechte (Struktur und Reichweite der
Eingriffsdogmatik im Bereich staatlichen Leistungen). Baden-Baden: Nomos Verl.-Ges., 1988, p. 128 ¢
129.
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carrega consigo apenas uma pretensdo de realizar o maximo possivel de uma justica

social.

Tal comparagdo € importante, para ressaltar a fun¢do dessa teoria. As teorias
institucionalistas procuram resolver a tensdqo entre um enfoque normativo e um
empirico, unindo-os. Uma vinculagdo estreita ao Direito positivo significa uma negagio
das conquistas alcangadas no campo da investigagdo das ciéncias do espirito nos ultimos

decénios.

a.2) Direito politico

Um direito que possua a parte politica mais desenvolvida que a juridica chama-se direito
politico. Ele ocupa-se do’exercicio de direitos e problemas relativos a interesses e
valores contrapostos, onde a autoridade publica desempenha um papel importante.

Friedmann diz que o direito politico ocupa-se essencialmente dos

“direitos e poderes respectivos da autoridade publica em suas
relagdes com os individuos ou com os grupos que vivem dentro do

Estado”'®®,

De tais relagdes resultam

“os direitos das empresas e dos trabalhadores para se organizar,
associar e constituir monopdlios, a legislagdo de todas as classes
sobre seguridade social, os problemas da educagdo e da situagio
politica e civil dos grupos religiosos e raciais que vivem dentro do

Estado, sendo todas elas questdes de efeito tdo gerais sobre a vida da

'*" Fabio Konder Comparato. Ensaio sobre o juizo de constitucionalidade de politicas publicas, in RT-737
(Margo de 1997) 11 ss., p. 18.
'8 W. Friedmann, ob. cit., p. 31.
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comunidade, que cedo ou tarde reclamam a agdo legislativa,

administrativa ou, em alguns casos judicial”'®’.

O direito politico é resultado de divergéncias ideologicas, que reconhecem como

necessaria a intervengao do Estado, ou seja,

“todos consideram o Estado obrigado a dar condigdes de ocupagdo
estavel e plena através de obras publicas e sistemas de auxilios, da
politica tributaria e outros instrumentos de politica publica; a
comunidade espera que ele proporcione um nivel minimo de vida, de

habitagdo, de condi¢des de trabalho e de seguros sociais™'"°.

Ele trata dos interesses mais significativos de uma comunidade, que sdo os que dizem
respeito aos poderes do Estado e ao controle das liberdades pessoais e dos direitos

econdmicos.

O forte carater de direito em sentido objetivo gera dividas quanto a constituirem 0s
“direitos fundamentais sociais” realmente direitos fundamentais, pois lhes faltariam a
caracteristica de imediata executividade. J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira
defendem a existéncia de “direitos fundamentais sociais”, pois o fato de estarem esses
direitos sob regime diferente dos direitos fundamentais liberais ndo significa que ndo
sejam direitos fundamentais, “com as consequéncias juridico-constitucionais dai

decorrentes™!”!

. Pode-se afirmar que € possivel no caso concreto reconhecer interesses
da comunidade (“Allgemeininteresse”) como interesse individual e, assim, ser
reconhecido algumas pretensdes individuais, passiveis de serem judicidveis, mas

restritas a standards minimos'’>.

'’ W. Friedmann, ob. cit., p. 32.
70 W. Friedmann, ob. cit., p. 23.
' Cfr. Fundamentos da Constitui¢do. Coimbra: Coimbra, 1991, p. 127.
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A decomposi¢do da substancia judiciavel e a que ndo o € levou a doutrina a tratar o
direito fundamental conforme o interesse que lhe é subjacente. Peter Haberle faz uma
distingdo entre direito fundamental e interesse subjacente ao direito fundamental: o
primeiro descreve o conteido que € passivel de implementar judicialmente, ou seja, de
direito subjetivo publico, o segundo, expressa as relagdes faticas que envolvem os
direitos fundamentais, que ndo podem ser judiciaveis, ou seja, reclamaveis em juizo'”.
Canotilho acha discutivel essa distingdo de Hiberle entre Grundrechte (direitos
subjetivos imediatamente acionaveis) e Grundrechtinteresse (condigdes faticas de
direitos fundamentais, que apenas no campo politico poderdo ser protegidas), pois a
mesma negaria o carater de direitos subjetivos publicos aos direitos a prestagdes, o que
seria reconhecido pelo proprio Haberle, em outra obra (“Das Bundesverfassungsgericht
im Leistungsstaat”), distinguindo-os dessa vez, em objective Verfassungsauftrag e
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subjective Teilhaberecht .

Hoje a doutrina trata os direitos fundamentais como tendo uma dimensido objetiva e
outra subjetiva. O direito a saude, direito prestacional, ndo se confunde com a imposigao
constitucional (Verfassungsauftrag) de se criar condigdes materiais e institucionais
necessarias a fruigio desse direito'””. A dimensdo objetiva e a dimensio subjetiva
tornam-se evidentes nessa comparag@o. Apesar de minimo, o conteudo subjetivo aparece
no direito prestacional. Nédo existe, porém, nem na jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional alemao, nem na literatura, uma posi¢do definitiva sobre a possibilidade
de subjetivagdo dos direitos fundamentais a partir de seu sentido objetivo'™®. A maioria

dos autores aceita essa possibilidade, dentre eles estio Robert Alexy'’’ e R. Breuer' .

' Winfried Brohm. Soziale Grundrechte und Staatszielbestimmungen in der Verfassung (Zu gegenwirtig
diskutierten Anderungen des Grundgesetzes), in JZ 1994 pp. 213-220, p. 216.

'3 Cfr. Jorg Paul Miiller. Soziale Grundrechte in der Verfassung? 2. Aufl., Bascl/Frankfurt am Main:
Helbing und Lichtenhahn, 1981, p. 185.

' Cfr. José Joaquim Gomes Canotilho. Constituigio Dirigente e Vinculagdo do Legislador, ob. cit., p.
367.

173 José Joaquim Gomes Canotilho. Constituigao Dirigente e Vinculagdo do Legislador, ob. cit., p. 377.

76 K laus Stern. Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland. Bd. 11/1988, pp. 979-980.

"7 In Theoric der Grundrechte, Frankfurt a. Main: Suhrkamp, 1985, p. 410 ss. ¢ 432 ss.
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Dentre os que negam a subjetiva¢do do contedo objetivo dos direitos fundamentais esta
H. H. Klein'”, pois seria essa possibilidade uma agressdo ao principio democratico.

.- . ey ~ 0 o . 181
Representantes de posi¢des intermediarias sdo K. Hesse'*" e E.-W. Bockenforde'®'.

Assim, dentre os direitos econdmicos e sociais existem 0s que se aproximam de “normas
organizacionais”, como por exemplo 'o direito do trabalho, que obriga o Estado a criar ou
a favorecer a criagio de postos de trabalho, e aqueles que requerem implementagdo
semelhante a dos direitos fundamentais liberais, que pode também estar presente no
direito ao trabalho, quando este obriga o Estado a “se abster de impedir ou limitar o

. 182
acesso dos cidaddos ao trabalho” °~.

Pretendo demonstrar essas duas possibilidades de concretizagio a partir do proprio texto
constitucional e pelo Tribunal Constitucional, o trabalho atende a duas etapas de
avaliag@o. Primeiramente, ¢ feita a analise das possibilidades de “concretizagdo juridico-
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politica dos “direitos fundamentais sociais”. Na etapa seguinte, procede-se a

exposi¢do das possibilidades argumentativas do principio do Estado Social de Direito.

78 Grundrechte als Anspruchsnormen, in Festgabe aus Anlass des 25. Jahrigen Bestehens des
Bundesverwaltungsgerichts, 1978, p. 89 ss., p. 105.

' In Die Grundrechte im demokratischen Staat, 1974, p. 65

'®0 In Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 16. Aufl. 1988, Rdnr. 298;

'8! In: Bockenforde-Jeckewitz-Ramm (Hrsg.), Soziale Grundrechte, 1981, 7'ss., p. 14 s.

'82 J.J. Gomes Canotilho ¢ Vital Moreira. Fundamentos da Constitui¢do. Coimbra: Coimbra, 1991, p. 127.

'®} J. C. Vieira de Andrade. Legitimidade da justica constitucional ¢ principio da maioria, in Tribunal
Constitucional — Legitimidade e Legitimagdo da Justica Constitucional. Coimbra: Coimbra Ed., 1995, p.

75 ss., p. 80.
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I - Imposi¢cdes Constitucionais (Verfassungsauftrdge) ou

Imposicoes Legislativas (Gesetzgebungsauftrige).

As imposig¢des constitucionais possuem uma natureza de garantia institucional. Procura-
se através das imposi¢des constitucionais alcangar uma aplicagdo do Direito que deixe
subsistir o Direito positivo em sua rigidez e, ao mesmo tempo, o compreenda em

conexdo com a idéias juridicas gerais que o sustentam. Segundo Ernst Forsthoff,

“esta ¢ a tarefa a que se propde a concepgdo institucional do Direito e
seu método, para o qual o ordenamento juridico constitui um tecido
coerente de instituigdes, ou seja, de realidades juridicas

84
estruturadas”'®*.

'® Emst Fortshoff. Tratado de Derecho Administrativo, ob. cit., p. 237. Emst Fortshoff informa que a
concepedo institucional do Direito foi desenvolvida primeiramente por Savigny e Stahl. Em seu System
des heutigen romischen Rechts, teria Savigny atribuido as institui¢des juridica um posto importante na
tecoria das fontes do Direito. Para Savigny, a apari¢do da instituigdo juridica constituiria a base mais
profunda da regra do Direito, desde a qual unicamente ¢ possivel uma plena compreensio da norma
juridica (cfr. Emst ForsthofT, ob, cit, pp. 159-237).
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As imposigdes constitucionais ocorrem tradicionalmente na divisio de tarefas entre
Federagido e Estados-membros no Estado federal. No Brasil, os estados federados tém
competéncias remanescentes principalmente para o seu direito administrativo, sendo o
caso da legislagdo sobre o meio ambiente (art. 24, inciso VI), a protegdo do patrimonio
historico, cultural, paisagistico e controle de polui¢do (art. 24 VII), a responsabilidade
por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético,
historico, turistico e paisagistico. No dmbito da competéncia concorrente, as normas
gerais, mencionadas no paragrafo 1, do art. 24, sdo da competéncia superior da Unido e

visam estruturar, planejar e orientar principalmente a atuagdo das pessoas politicas.

Imposi¢des de agdo concreta, que na Constituicio sido dirigidas ao legislador,
possibilitam deduzir tarefas de conformagdo social. A reserva do parlamento
(Parlamentsvorbehallt) — parte do direito material — € uma conseqiiéncia da protegdo dos
direitos fundamentais em sentido objetivo e do vinculo do legislador aos direitos
fundamentais'®. A fungio da teoria do Estado passa a compreender tarefas para o
Estado, que tornam-se passiveis de serem reivindicadas para que seja tornada realidade o
conteudo objetivo dos direitos fundamentais. Tal conformagdo esta no mesmo nivel
hierarquico das normas constitucionais, importando num prolongamento necessario do
ambito das normas constitucionais. Por isso, imposi¢des constitucionais e as imposigdes

legislativas sdo utilizadas como sindnimas.

Essa nova forma de conceber os direitos fundamentais v€ na competéncia a capacidade
de criar direito. A elei¢do de comandos obrigatorios dirigem-se ao legislador apenas,
porque eles informam tdo-somente quem tem a competéncia de editar leis. As normas de
competéncia dirigidas ao Estado nem sempre implicam uma obrigagdo direta por parte
do mesmo. Exemplo de imposigio constitucional sem um pré-determinado obrigado € o
da lei que criou as condigGes de igualdade entre filhos legitimos e ilegitimos, previsto na
Lei Fundamental alem, art. 6, paragrafo 5. A diferenca entre a interpretagdo social dos

direitos fundamentais e os “direitos fundamentais sociais” esta na possibilidade de o

'85> Walter Schmidt. Grundrechtstheorie im Wandel der Verfassungsgeschichte, in Jura (1983) 169 ss, p.
177.



Tribunal Constitucional alemdo, ao localizar um direito fundamental com conteudo
social, orientar o Legislador a promulgar a lei que preencha o seu conteudo, como € o
caso do tratamento igual entre criangas ilegitimas e legitimas (Art. 6, paragrafo 5, da
Lei Fundamental)'® e o mandamento de igualdade de posigdes entre homem e mulher

(conforme Art. 3, paragrafo 2, da Lei Fundamental).

A inatividade do legislador pode gerar um comportamento inconstitucional, quando ele
ndo atende as opgdes existentes para a imposi¢do de tarefa de legislagdo, nem age no

tempo adequado'®’.

O espaco do legislador deve ser, porém, fundamentalmente
resguardado em nome do principio da democracia. Por isso, a Constitui¢do nédo indica
em por menores “como” deve atuar o legislador. O “como” € uma reserva do
parlamento, mas que nao deve ser entendida como uma liberalidade. O parlamento tem
uma obrigagdo de regulamentar os direitos fundamentais, pois a reserva do parlamento
(Parlamentsvorbehalt) é um apelo (Appell) dirigido ao legislador, que decide “quando”,
“como” e “se” € necessario agir. Com base na Constituigdo, o Tribunal Constitucional
pode retirar essa liberdade de decidir “quando” e “se” do legislador, mas nido o

“como’sISS.

A Constituigdo ndo significa, entdo, um limite absoluto para o legislador. Integram a
Constituigdo ndo apenas regulagdes sobre organizagdo, como também regula¢des sobre o
modo de exercicio do poder politico e seus respectivos limites. A organizagdo € o

fundamento de dominagdo do Estado de Direito. Porém, a0 mesmo tempo em que as

'8 O principio da igualdade foi invocado na decisdo de 14 de julho de 1983, quando o Tribunal
Constitucional Federal alemio anulou o paragrafo 1934, letra ¢, do Cédigo Civil, por criar filhos de
segunda classe, ou scja, distinguia entre filhos naturais e legitimos, excluindo da sucessio os filhos
naturais, cuja filiagdo nio era estabelecida a ndo scr apds a abertura da mesma (Cfr. Michel Fromont,
République fédérale d’ Allemagne: la jurisprudence constitutionelle en 1986 et 1987, in Revue du Droit
Public—R. D. P., 1989, n. 1, p. 95).

'8 Theodor Maunz. Staatszicle in den Verfassungen von Bund und Léandern, in BayVBL. 18 (1989) pp.
545 ss. (p. 546).

'* Walter Schmidt. Grundrechtstheorie im Wandel der Verfassungsgeschichte, in Jura (1983) 169 ss, p.
177.
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competéncias instrumentalizam a organizagdo, elas também asseguram a liberdade ™,

tanto a do legislador, como a do individuo dentro de uma sociedade. As competéncias

sdo necessarias para resguardar a liberdade e organizar o Estado de Direito.

O legislador possui uma liberdade para instituir politicas publicas, dentrq de uma
gradagdo de vinculagdo constitucional positiva, pois “a actividade legiferante. concebe-
se, desde logo, como uma autorizagio global da constituigdo, que estabelece as
competéncias e define as fungdes constitucionais dos orgdos legiferantes”'®. Tal
atividade legiferante decorre de uma no¢do ampla de norma constitucional, que inclui os
direitos fundamentais e as competéncias. Assim, as competéncias tendem a atender a
uma vinculag@o estreita no que tange aos direitos fundamentais € uma vinculagdo mais
frouxa no que tange a autonomia para inovar em relagdo a interesses publicos, contanto
que sejam respeitados os limites estabelecidos pelos direitos fundamentais. :Afinal, os

direitos fundamentais demarcam o espago do Estado e do cidadio.

A forma como sdo juridificados os interesses publicos sofre a influéncia da nogdo de
norma constitucional como instituigdo publica. A juridificagio dos “direitos
fundamentais sociais” pode ocorrer através do intervencionismo (A) ou tendo o Estado

como coordenador de politicas publicas (B).
A — Intervencionismo

A manifestagdo do intervencionismo importa “na imposi¢do de comportamentos
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positivos sobre determinados agentes no processo econdmico” ~, através da legislag@o

e de uma politica financeira. O intervencionismo corresponderia, segundo alguns

"% A relagdo entre os conceitos de organizagio ¢ de liberdade na Constituigiio ¢ tema desenvolvido por
Christian Starck. “El Concepto de Lcy en la Constitucion Alemana™ (Titulo original em alemio: “Der
Gesetzesbegriff des Grundgesetzes”, de 1970). Tradugdo de Luis Legaz Lacambra. Madrid: Artes Grafica,
1979, p. 21.

'8 José Joaquim Gomes Canotilho. Constituigdo Dirigente ¢ Vinculagdo do Legislador, ob. cit. pp. 244 ¢
245.
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autores'*?, a uma dilatagdo constitucional do poder de policia, no sentido de orientar,
coordenar, estimular e reprimir iniciativas privadas, na medida em que elas se refletem
no campo do interesse publico. Bustamante conceitua o poder de policia como sendo o
limite imposto pelo Estado ao exercicio concreto de direitos constitucionais de
particulares, com o proposito de tornar possivel a convivéncia. Tal limite ndo significa,
necessariamente, restrigdo ao ambito de atuagdo da norma constitucional e, portanto, ndo
teria mais apenas uma fungdo negativa, mas também uma fung¢do de fomento. O
conteiido do poder de policia atualizado compreende, além da boa ordem da coisa
plblica, a defesa do consumidor (art. 5', XXXII), do meio ambiente (art. 23, V1 e VII),
da saade (art. 23, II), do patrimonio cultural (art. 23, III e IV), dentre outros. O poder de
policia ¢ instrumentalizado por dois mecanismos legislativos, que sdo as
regulamentagdes e as regulagdes. Regulamentar significa conformar juridicamente, ou
seja, tornar um fato juridico, ou seja, juridificagdo. Regular significa dar ordenagdo a:
atividade econdmica. Esses instrumentos tém o seu ambito de aplicagdo melhor

visualisados no plano econdémico, onde

“o poder de policia é o poder de intervencdo do Estado nos
mercados, poder que se exercer para tornar possivel o seu
funcionamento (regulamentagdes) ou para alterar seu resultado

(regulagdes)”'”.

! Eros Roberto Grau. Elementos de Direito Econdmico. Sdo Paulo: RT, 1981, p. 68.

192 Eros Roberto Grau diferencia a intervengiio do Estado conforme a natureza do poder em: poder de
policia, que € a manifesta¢do do poder politico do Estado; e intervencionismo, como sendo a expressdo do
poder econdmico, dirigido “a realizagdo de desenvolvimento ¢ justiga social” (Cfr. Elementos de Direito
Economico. Sdo Paulo: RT, 1981, p. 69). F. C. de San Tiago Dantas. Igualdade perante a lei ¢ due process
of law (Contribuigdo ao estudo da limitagdo constitucional do Poder Legislativo), in Problemas de Direito
Positivo (Estudos ¢ Pareceres). Rio de Janeiro: Forense, 1953, p. 48. Jorge Eduardo Bustamante:
Desregulacion (entre el derecho € la economia). Bucnos Aires: Abeledo-Perrot, 1993. Cap. II1.

' Jorge Eduardo Bustamante: Desregulacion (entre el derecho e la economia). Buenos Aires: Abeledo-
Perrot, 1993. Cap. IIl, p. 45. Ver Eros Roberto Grau. A ordem econdmica na Constituigdo de 1988
(interpretagdo ¢ critica). Sdo Paulo: RT, 1990, p. 47.
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Toda vez que o Estado edita medidas legislativas'™

na area da seguridade, satde,
transito, transporte, etc., ou quando apenas descreve em detalhes o alcance dessas
respectivas medidas, estaria, entdo, a exercer o poder de policia. O poder de policia é
uma espécie da atividade de policia do Estado, pois existe a policia repressiva e a policia
preventiva. O poder de policia € preventivo, porque visa o interesse publico, como no
caso da vacinagido da populagdo contra uma doenga contagiosa. No caso do poder de
policia a natureza da atividade € negativa. Justifica-se a fungdo negativa pelo fato da
indesejavel ilimitagdo historica do poder de policia no periodo absolutista, que ndo mais
se adequa aos moldes do Estado de Direito. Com a criagdo do Estado, a secularizagio do
direito retirou deste a caracteristica de imutabilidade e de fundamento da politica. O

Estado era considerado o inimigo da liberdade e o poder de policia teria esse significado

de negar, ou seja, de exigir a abstengio do individuo.
E nesse sentido a afirmagio de Otto Mayer:

“O papel da policia é negativo, porque ela tem a missdo de defender a

. c 4., . 9
sociedade e os individuos contra perigos e ameagas”™'””.

Na fungdo negativa, o Estado somente poderia realizar quando os assuntos lhe diziam
respeito, como por exemplo a seguranga publica, excluindo-se toda e qualquer
interferéncia estatal na economia. Como conteiido, o poder de policia impunha aos
direitos individuais o atendimento do bem comum (protegdo da ordem, da paz e do bem-
estar sociais). Apesar do poder de policia se submeter ao Estado de Direito, ou seja, ao
direito constitucional e aos principios do regime constitucional, a expressio € mantida
por causa da justificagdo contratual do Estado, que esta submetido a deveres naturais. O

\

dever de policia do Estado ¢ um dever geral preexistente, anterior a positivagdo. A

14 O exercicio do poder de policia cabe tanto ao Poder Legislativo quanto ao Poder Executivo. O primeiro
promulga leis ¢ o segundo as instrumentaliza, tendo em vista casos concretos. Formalmente, é possivel
distinguir a atuagio de cada um desses poderes: o Poder Legislativo utiliza a lei, em sentido material e
formal; o Poder Executivo utiliza a lci apenas no seu sentido material, o que ocorre através da Medida
Proviséria ¢ Lei Delegada, e ainda o regulamento.

195 Cfr. Otto Mayer. Le Droit Administratif Allemand. Paris: V. Giard e E. Briére, 1904, p. 4.

62



autoridade tem o direito de fazer tudo o que seja necessario para realizar a suas tarefas,
concretizando o plano ideal, ou seja, transferindo-se do plano do ser para o plano do
direito positivo. O dever moral que tem o individuo de ndo trazer problemas para a bom

andamento da coisa publica torna-se juridico.

Otto Mayer conceitua o poder de policia, como sendo a

“agdo da autoridade para fazer cumprir o dever, que se supoe geral,

de ndo pertubar de modo algum a boa ordem da coisa publica”'*,

A nogdo de policia € uma forma da atividade administrativa, ligada ao motivo da
autoridade publica, que € o bem comum. A atividade administrativa ndo € mais apenas a
intervencionista. No direito alemdo, ocorre uma distingdo entre Administrag@o coercitiva
ou intervencionista (Eingriffsverwaltung), que é a que estabelece restrigdes a liberdade
ou interfere na propriedade dos administrados, tendo sido em razdo dela que se
estabeleceu o principio da reserva legal; administragdo prestadora de beneficios
(Leistungsverwaltung), que € a que concede vantagens e beneficios aos particulares,
agdo tipica do Estado Social, utiliza conceitos juridicos indeterminados e atua
discricionariamente, n3o significando que ndo haja uma submissdo ao principio da
reserva legal, e administragdo de infra-estrutura (Infrastrukturverwaltung), que deve

desenvolver o planejamento.

A Administragdo publica que interessa aqui ndo € a intervencionista, que tem sua
atuagdo limitada pela reserva legal, mas a Administragdo prestadora de servigos publicos
(prevista no art. 175 da Constituicdo Federal de 1988), que esta submetida a uma lei
anterior prestacional, e a Administragdo de infra-estrutura (prevista no art. 174 da
Constituigdo Federal de 1988), que fiscaliza, promove e planeja o desenvolvimento da
atividade econémica e que esta sob o principio da ponderagdo, que distingue entre

Direito e Lei, conforme o previsto no Art. 20, paragrafo 3°, da Lei Fundamental

% 0b. cit. p. 17.
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alemd'”’. O conceito do Direito passa a depender da legitimidade dos fins do Estado, ndo

mais da fungdo legislativa, mas da agdo governamental do Poder Executivo'’®.

O direito torna-se instrumento de implementagdo de politicas e ndo mais apenas de
ordenagdo. Reside precisamente no fato de que o Estado participa ativamente no
processo econdmico, seja como ordenador do seu desenvolvimento, seja como agente

que nele atua, a dificuldade no discernimento do que seja interesse geral.

O Estado intervém na economia para impor o interesse publico sobre o sistema de
capital privado. O governo toma para si o papel de garantidor de determinadas condigdes
minimas de vida aos socialmente fracos, como, por exemplo, o direito de protecdo dos
trabalhadores e direito de horario do trabalho, o direito de ajuda social, direito de
provisdo ou direito de seguro social, o direito de organizagdo de empresa ou direito do
contrato coletivo do trabalho, ambitos juridicos essenciais para a configura¢do do Estado

Social de Direito.

Diante da ampliagdo das fun¢des do Estado ordenador e conformador do processo
econdmico, ha a dificuldade de um conceito de servigo publico que abarque as
atividades do tipo de servigo publico exercitadas “sob a égide de formas e principios de

direito privado™'®”.

As prestagOes positivas que visam concretizar os “direitos fundamentais sociais”
implicam na criagdo de servigos publicos. Uma nogdo de servigo publico pode ser dada
como uma espécie de atividade econdmica desenvolvida, sob regime juridico especial,
preferencialmente por um organismo da Administragdo publica, visando atingir o

interesse publico. O interesse publico ¢ formado por um complexo dinamico de medidas

' Heiko Faber. Vorbemerkung zu einer Theorie des Verwaltungsrechts in der nachindustriellen
Gesellschaft, in do mesmo autor/Ekkart Stein (Hrsg.), Auf einem Dritten Weg, Festschrift fiir Helmut
Ridder zum 70. Geburstag am 18. Juli 1989, 1989, pp. 291 ss. (p. 293).

'% Fabio Konder Comparato. Ensaio sobre o juizo de constitucionalidade de politicas publicas, in RT-737
(Margo de 1997) 11 ss., p. 17.

1% Cfr. Eros Roberto Grau. Elementos de Dircito Econémico. Sdo Paulo: RT, 1981, p. 92..
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interventivas, “que visam ‘a melhoria das condigdes sociais e econdmicas da

. 3200
comunidade em geral”®.

O governo procura associar o capital privado aos interesses publicos, criando “novas

politicas de co-gestio e regulagdo social”?"'.

Na economia concertada, ha uma
cooperagdo entre a administragdo publica e os administrados, sendo que estes nao sio
mais os expectadores de uma prestagio por parte do Estado, mas, ao contréario, tornam-
se agora eles proprios instrumentos de uma politica publica, ou seja, terdo eles também

que se ater ao interesse publico.

A economia concertada € explicada por Vital Moreira como sendo

“a pratica de as grandes e pequenas decisdes sobre a economia e,
conseqientemente, o direito que as efetiva serem produto de intenso
e estreitos contactos entre o Estado e os interesses econdomicos, em
termos de as medidas legislativas e administrativas ndo serem mais
do que a execugdo desses acordos. Esse ‘método contratual’ da
direcdo publica da economia, utilizado nomeadamente naqueles casos
onde os processos dirigistas correriam risco de serem julgados
inconstitucionais ou de ndo obterem sucesso, por falta de colaboragéo
dos interessados € uma das grandes fontes do direito economico, e o
seu modo de produgdo e a sua natureza baralham a tradicional

distingdo direito publico-direito privado”%.

2% F. C. de San Tiago Dantas. Igualdade perante a lei € due process of law (Contribuigio ao estudo da
limitagdo constitucional do Poder Legislativo), in Problemas de Direito Positivo (Estudos e Pareceres).
Rio de Janeiro: Forense, 1953, p. 48.

' Norbert Reich. Intervengio do Estado na cconomia (Reflexdes sobre a pos-modernidade na teoria
juridica), in RDP, 94, 1990, pp. 265-282 (p. 265).

22 vital Moreira. A ordem juridica (do capitalismo). 4. Ed. Lisboa: Caminho, 1987, p. 77.
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Roland Maspétiol**

explica o funcionamento do método contratual, caracteristico da
economia global dos Estados Unidos, onde o agricultor teria apenas uma liberdade
tedrica. Como toda norma pressupde a liberdade no destinatario da mesma®®*, ficaria
flagrante a inconstitucionalidade de tal mecanismo, caso ndo fosse o envolvimento do
agricultor na técnica econdmica. A vontade legitima, que se destaca da arbitraria ou de
fato, se manifesta na aceitabilidade racional das normas estatuidas, por sérem elas a
materializagio de sua vontade autdnoma, ou seja, de uma autolegislagio. E a
identificagdo dos destinatarios como autores das normas juridicas, que vém a substituir o

.. . , - e, g . 0
respaldo religioso ou metafisico, que da fundamentagdo a ordem juridica secularizada®.

A divisdo direito publico e direito privado ja ndo € tdo clara. Na concepgéo tradicional, o
direito puablico trata da relagio de particulares e o Estado; direito privado trata das
relagdes entre individuos particulares. A distingio entre Direito publico e privado pode
ser avaliada sob o enfoque do interesse dominante, ou seja, no Direito publico o
interesse dominante é o publico, e no Direito privado, € o interesse particular. A
distingdo também pode ser sob o angulo das relagdes de poder nas relagdes sociais
abrangidas pelo Direito, com sendo de subordinagdo ou de coordenagdo. Na
subordinagdo, ha o poder de império do Estado, a ele incumbe a conformagdo do
interesse publico, por isso, o mandato € unilateral e revestido de coagdo. Na

coordenago, o regime é o de Direito privado baseado na autonomia da vontade*®.

Tal divisdo hoje torna-se incerta, devido ao fato de no Estado Social haver uma

aproximagdo entre realidade econdomica e direito. No Estado Social ha uma aproximagio

% In Les techniques juridiques de I’économic globale, Archives de Philosophie du Droit, 1952, p. 123 ¢
segs., em especial a pagina 137.

24 José Vilanova. Elementos de Filosofia del Derecho. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1984, p. 112.

205 Dai Ricardo Lobes Torres afirmar que a tcoria habermasiana pretende ser apenas uma “teoria do
direito” ¢ ndo uma “teoria da justica” para todo o resto do direito que ndo scja o relativo aos direitos
fundamentais (O espago piblico ¢ os intérpretes da Constitui¢do, in Direito, Estado e Sociedade - Revista
do Departamento de Direito da PUC-Rio — no. 7, julho/dezembro de 1995, pp. 117 ss., p. 132).

26 Cfr. Ernst Forsthoff. Tratado de Decrecho Administrativo. Madrid: Institutos de Estudios Politicos,
1958, p. 159-160. '
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dos interesses da sociedade e do Estado®”’. O Estado Democratico e Social da atualidade
ndo se constitui se ndo tiver a colaboragdo da sociedade no procedimento de formagdo
da unidade politica. Também a sociedade ndo pode prescindir da atuagdo do Estado na

organizagio e planejamento da realidade social.

Na legitimidade, segundo Habermas,

“0 que conta, em ultima instancia, € o fato de elas terem surgido num
processo legislativo racional — ou o fato de que elas poderiam ter sido
justificadas sob pontos de vista pragmaticos, éticos e morais. A
legitimidade de uma regra independe do fato de ela conseguir impor-
se. Ao contrario, tanto a validade social, como a obediéncia fatica,
variam de acordo com a fé dos membros da comunidade de direito na
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legitimidade, isto ¢, na fundamentalidade das respectivas normas™ .

A legitimidade adviria das regras éticas do discurso, das regras éticas da comunicagdo
intersubjetiva. A razdo ética prioriza a nogao de dever, que se verbaliza na comunicagao

inter-humana mediante a norma.

“A razdo ética normatiza, isto é, interpreta toda realidade como
subsumida na constru¢do das normas e, portanto, dos deveres. ... O

homem encontra seu sentido no mundo assumindo que é destinatdrio

%7 A expressdo “dircitos piiblicos subjetivos” é utilizada para direitos fundamentais “destinados a regular

relagdes de subordinagdo entre o Estado ¢ os cidaddos” (José Afonso da Silva. Poder Constituinte ¢ Poder
Popular (Estudos sobre a Constitui¢do). Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 202). Para alguns autores, porém,
a expressdo “dircito publico subjetivo” ¢ superada, por exigir do Estado uma autolimita¢do em beneficio
de esferas privadas, colocando a esfera piublica em contraposi¢do a esfera privada (Cfr. José Afonso da
Silva. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 1992, p. 162).

2% Jiirgen Habermas, Dircito ¢ Democracia (entre facticidade e validade), ob. cit., vol. 1, p. 50.
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de uma ordem objetiva de valores que se concretiza em normas que

»209
expressam deveres” .

Reconhecer aos direitos uma autonomia em relagdo a um “sistema axiologico coerente, é

tipico da mentalidade moderna contratualista”*'®

, que propicia dessa forma o
esvaziamento do contetdo de ética e de moral do direito. “Os deveres apareceriam como
conseqiiéncia derivada do pacto social, isto é como uma realidade secundaria e

1”211

artificial”’”" ', porque desconectados com o social € com toda forma de dever. Os deveres

seriam convencionais, relativos, porque seu conteudo € variavel conforme “as exigéncias

do poder estabelecido™'?.

O tecnicismo faz os juristas esquecerem a razdo uUltima da gestagdo de riquezas
individuais e sociais que ¢ o bem-estar do ser humano. Ao desconhecer esta premissa,
esta o jurista-técnico favorecendo o poder econdmico e dando ensejo ao aumento das

regides de miseraveis.

A tensdo entre razdo ética e razdo técnica tem transparecido nos movimentos historicos
do comego da Idade Moderna, tais como o desenvolvimento do capitalismo, a Reforma
Protestante, o surgimento do Estado Nacional, entre outros, como estando em vantagem
a razdo técnica. “A razdo ética € deslocada progressivamente ao ambito da subjetividade,

da crenga individual, e substituida pela razio ‘objetiva’ do conhecimento técnico”".

Carl Schmitt diz que a técnica em si ndo tem contetdo, valores, e, por isso, pode atender

a diferentes fins:

%% Gregorio Robles, ob. cit., p. 103. Gregorio Robles explica o dever social com base no pensamento
escolastico. No pensamento escoldstico o homem ¢ visto vivendo em comunidade, portanto, vinculado ao
social, e submetido ao poder de Deus.

1% Gregorio Robiles, ob. cit., p. 33.

' Gregorio Robles, ob. cit., p. 109.

22 Gregorio Robles, ob. cit., p. 110.

13 Gregorio Robles, ob. cit., p. 105.
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“Grandes massas de povos industrializados ainda dependem hoje de
uma religido obtusa da tecnicidade, porque elas, como todas as
massas, procuram a consequéncia radical e inconscientemente créem
que aqui se encontrou a despolitizagdo absoluta que se procura ha
séculos e com a qual a guerra deixa de existir € comega a paz
universal. No entanto, a técnica nada pode fazer sendo intensificar a
paz ou a guerra, ela esta predisposta para ambas as coisas da mesma
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maneira, € 0 nome e a evocagao da paz ndo muda nada disto”“"".

Partindo-se do surgimento do Estado Social, a intervengdo da autoridade publica ndo ¢
apenas negativa, mas também positiva. Por isso, tem razdo Cabral de Moncada quando

rejeita a ampliagdo do poder de policia no intervencionismo, nos seguintes termos:

“Ao invés, para levar a cabo a planificagdo ndo bastam os poderes de
policia, pois o dirigismo pretende-se de sinal positivo, interessando
mais levar os particulares a fazer do que impedi-los de fazer, para o
que € indispensavel obter deles, se possivel fazendo-os participar a
todos os niveis nas operagdes materiais da planificagdo. Por outras
palavras, a intervengdo do Estado por meio da planificagio ndo se

esgota na protecgdo da ordem publica economica™?"”.

O principio do Estado Social ¢ assim uma procuragio da Lei Fundamental dada ao
Legislador para que promova o crescimento. Nesse sentido, o legislador, segundo Peter
Hiberle?'®, ¢ um descobridor de deveres em relag@o aos deveres sociais do Estado, pois
cabe primeiramente a ele a tarefa de conformar o principio do Estado Social aos fatos,
criando dessa forma o Direito. O principio do Estado Social é na Lei fundamental alema

o unico mandamento a impor politicas publicas sociais e do qual advém toda a

% Carl Schmitt. O conceito de politico. Petropdlis: Vozes, 1992, p. 119.
?!5 Luis S. Cabral de Moncada, ob. cit., pp. 43 ¢ 44.
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constru¢do de “direitos fundamentais sociais”. Cabe ao Legislador especificar o
conteudo desse principio material. Ao principio do Estado Social de Direito cabe apenas

dar a diregdo de protegdo social aos direitos fundamentais®'”.

B - O Estado como coordenador de politicas publicas

O Estado ndo é so provedor de servigos sociais, mas também, apds a Segunda Guerra
Mundial, o Estado tem desempenhado um papel de coordenador de politicas publicas ou
sociais. Politicas publicas sdo todas as medidas que protegem o desprovido
economicamente e que eliminam dificiéncias econdmicas®'®. As “politicas piblicas”
compreendem todas as formas de intervengdo do Estado na vida social. A atividade
exercida pelo Legislador e pela Administragdo publica estdo dentre essas formas de
intervengdo. Tais atividades ndo sdo estanques, mas barticipativas entre si. Por isso, no
Brasil, a competéncia para elaborar o plano esta atribuida ao Poder Executivo, conforme
o previsto no Art. 84, inciso XXIII, da Constituicdo Federal de 1988 (1). As politicas

sociais ou politicas pblicas sdo os meios para a realizagdo da justiga social (2).

1) Planificacao estatal

A lei do plano surge como uma resposta a um conflito de interesses, tendo como pano de

219

fundo a garantia da previsibilidade® ”, tdo cara para o liberalismo econdmico.

216 peter Hiberle. “Leistungsrecht” im sozialen Rechtsstaat, in (do mesmo autor) Verfassung als
offentlicher Prozess: Materialien zu einer Verfassungstheorie der offenen Gesellschaft, 2. Ed., 1996, pp.
445 ss. (pp. 452 ¢ 461).

217 Karl-Jiirgen Bieback. Inhalt und Funktion des Sozialstaatsprinzips, in Jura 1987 (5) 229 ss., p. 236.

%1% Detlef Merten. Sozialrecht, Sozialpolitik, in Handbuch des Verfassungsrechts, 1994, 961 ss, p. 995.

?'% Max Weber justifica a exigéncia de racionalidade da ordem juridica pela necessidade do capitalismo de
poder implementar os seus objctivos de lucro. A racionalidade, “que ha no interesse de pessoas privadas
operando capitalisticamente,” € uma exigéncia do capitalismo industrial, que exige certas “garantias da
previsibilidade”, elencadas por Max Weber: “O Capitalismo industrial precisa poder contar com ... a

continuidade, a seguranga e a objetividade do funcionamento da ordem juridica, com o carater racional,
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As imposigdes constitucionais obrigam o Estado a realizar politicas sociais que garantam
a disponibilidade de recursos financeiros. Elas obrigam o Estado a ultrapassar a barreira
da reserva do possivel, viabilizando a existéncia de “direitos fundamentais sociais”
através do planejamento. A tarefa de planejamento do Estado ¢ orientada pelo principio
do Estado Social. O Estado toma para si o papel de controlador da distribuigdo de
recursos escassos de acordo com diferentes fins, tendo a necessidade econdmica como

parimetro para a politica social**’.

O proprio Estado Social deve garantir uma situagdo de confianga e de planejamento. A
lei do plano ou do planejamento projeta a atividade do Estado através de fins. Tais fins
sdo obrigatorios para o legislador. A natureza da obrigatoriedade imposta pelo plano €
expressa por Cabral de Moncada ora como moral, ora como politica’?'. Ocorre que o
principio juridico da confianga nd3o significa uma inalterabilidade frente aos
acontecimentos sociais. Significa sim uma previsibilidade e racionalidade no
comportamento do legislador, que n3o concederia direitos, sem antes verificar da
possibilidade orgamentaria, conforme Art. 109, paragrafos 2-4 da Lei Fundamental

alem (que trata da reserva do possivel)*?2.

Ha uma diferenga entre o plano propriamente dito e a lei que o aprova (lei de
aprovagdo). O parlamento aprova apenas as diretivas gerais de politica econdmica
elaborado pelo Governo. O plano e o orgamento tém origem extraparlamentar, sendo as
leis de aprovagdo apenas atos meramente em sentido formal. O orgamento da Unido é

um plano, ou seja, uma lei de planejamento. O plano é o instrumento utilizado para

em principio previsivel, da administragio e da justica” (Cfr. Wirtschaft und Gesellschaft, Tiibingen, 1956,
vol. I, p. 651).

220 W Friedmann, ob. cit., p. 508.

2! Luis S. Cabral de Moncada. A problematica juridica do planeamento econdémico. Coimbra: Coimbra
Ed., 1985, respectivamente, pp. 105 ¢ 121.

222 peter Badura. Der Sozialstaat, in DOV, 1989, 491 ss. (496).

71



. T . . 5,223 .
definir “o papel do setor publico e do setor privado no desenvolvimento”™*". Ele ¢
resultado da atividade de planejamento, que ndo € outra coisa que uma avaliagdo
racional de custos e beneficios do administrador. A lei que aprova o plano ¢ norma de

direito publico.

O objeto de tal norma de direito publico diferencia-se das demais normas juridicas por
ser incerto, ou seja, como um fim a perseguir, por isso, também considerado “lei-

objetivo”?**

ou lei de programa finalistico (Zweckprogramm, para os alemies, ou
Finalprogramm, para os americanos). Ela possui uma visdo prospectiva, pois “ndo se
trata portanto de norma voltada a assegurar um tipo de conduta, mas sim o proprio
alcance do seu objeto”*>. Ela estabelece um fim e nio necessariamente um meio. Para
que a lei cumpra uma fung¢io na transformacdo social ela ndo pode mais ser apenas uma
regra de competéncia e de comportamento humano editada pelo Poder Legislativo. Para
que seja um instrumento de governo ela precisa ser editada por “um Orgdo
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funcionalmente dotado de iniciativa e impulsionamento da agdo estatal”*”. Por isso, ndo

existe uma tutela direta dos direitos subjetivos dos cidaddos na algada do plano®?’.

O plano pode ser classificado quanto ao critério vinculatorio em relag@o aos particulares
em: meramente indicativo, contendo indices e progndsticos; incitativo, quando o
governo atua de forma a estimular (com subvengdes, vantagens fiscais, créditos, infra-

estrutura etc.) ou de forma a desistimular (encargos fiscais); e imperativo (v.g. os planos

3 Eros Roberto Grau. Plancjamento Econémico ¢ Regra Juridica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,

1978, p. 79.

% Fabio Konder Comparato. A Organizagdo Constitucional da Fungdo Planejadora, in Desenvolvimento
Econdmico ¢ Intervengdo do Estado na Ordem Constitucional (Estudos em homenagem ao Professor
Washington Peluso Albino de Souza). Porto Alegre: SAFE, 1995, pags. 77-93 (p. 89).

3 Eros Roberto Grau. Plancjamento Econdmico ¢ Regra Juridica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1978, p. 76.

226 Fabio Konder Comparato. A Organizagio Constitucional da Fungio Plancjadora, in Desenvolvimento
Econdmico ¢ Intervengio do Estado na Ordem Constitucional (Estudos em homenagem ao Professor
Washington Peluso Albino dc Souza). Porto Alegre: SAFE, 1995, pags. 77-93 (p. 80)

7 Luis S. Cabral de Moncada, ob. cit., p. 169.
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urbanisticos e o Plano Cruzado 1)**®. Eros Roberto Grau diz que o plano ¢ indicativo em
relagdo ao setor privado e impositivo em relagdo ao setor publico, ndo vinculando a
administragdo externamente, sendo que internamente. Significa dizer que ndo ha o
direito do particular de reclamar judicialmente “o cumprimento de uma defini¢do do

plano ndo atendida”?*’.

Os instrumentos de planifica¢do estatal, que buscam reorganizar, manter e dar condigdes

de competitividade mercantil sdo elencados por Claus Offe como sendo:

“Em primeiro lugar, tem regulacdes e incentivos financeiros no

sentido de controlar a competéncia ‘destrutiva’ e a submeter aos
competidores a regras que permitam a sobrevivéncia econdmica de
seus respectivos companheiros de mercado. Costumeiramente, estas
regulagdes consistem em medidas e leis que pretendem proteger a
parte ‘mais fraca’ na relagdo de intercambio, apoiando a esta parte
com diversos incentivos. Em segundo lugar, esta a categoria ampla

de investimento em infraestrutura publica, dirigida a colaborar para

que certas categorias de proprietarios de mercadorias (novamente,

tanto trabalho como capital) entre em relagdes de intercambio.

2 Almiro do Couto ¢ Silva. Problemas Juridicos do Planejamento, in RDA n. 170 (1987) pp. 1-17 (pp. 3-
4).

¥ Eros Roberto Grau. Plancjamento Econdémico ¢ Regra Juridica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1978, p. 78. A fiscalizagdo do plano deveria ser por um 6gdo politico no entendimento de Fabio Konder
Comparato. Como no caso de politicas publicas nio se trata simplesmente de controle da legalidade ou de
fiscalizagdo contabil e financeira da atividade administrativa dos Tribunais de Contas, posiciona-se Fabio
Konder Comparato pela atribuicdo de competéncia ao 6rgido programador no que tange a avaligdo do
impacto de politicas publicas sobre a sociedade (Cfr. A Organizagdo Constitucional da Fungio
Plancjadora, in Desenvolvimento Econémico e Intervengdo do Estado na Ordem Constitucional (Estudos
em homenagem ao Professor Washington Peluso Albino de Souza). Porto Alegre: SAFE, 1995, pags. 77-
93 (pp. 90-91). A relagdo entre democracia ¢ eficiéncia econdmica nio deve ser avaliada sob o dngulo de
cleigdes livres e liberdade partidaria, ou, entdo, dc respeito aos direitos humanos. O problema de se atingir
ou njo o desenvolvimento através de politicas publicas estd na estruturagio das institui¢des politicas. SO

assim se pode avalia-las sob o “aspecto da oportunidade e da eficdcia das decisdes” (ob. cit., p. 92).
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Exemplos tipicos sdo diversos tipos de escolas, servigos de
transporte, plantas de energia, medidas para desenvolvimento urbano
e regional. Em terceiro e mais recente lugar, pretendemos introduzir

esquemas de adogdo conjunta de decisdes e financiamento conjunto.

(...) Esses esquemas estatalmente a_provados de muatuo acomodagio
entre associagdes e atores coletivos (descritos recentemente como
neocorporativismo) nio somente encontram-se na area da negociagdo
sobre salarios, sendo em outras como habitagdo, educacdo e protecdo

ambiental” 2.

Ha que se distinguir que a transagdo de concessdo de subvengdo, por exemplo, cumpre
duas etapas distintas: na primeira, a subvengdo € autorizada por ato administrativo, de
direito publico, que tem para o preechimento do requisito da reserva legal a orientagdo
da maioria da doutrina “de que basta, por vezes, a regra instituidora da competéncia para

1
»31: na segunda etapa,

conceder essas vantagens, ou entdo, a simples lei orcamentaria
ocorrem os atos posteriores de sua concretizagdo, como por exemplo, um empréstimo a
juros subsidiados, tipicos negocios juridicos de direito privado™?, onde poderia o

particular reclamar judicialmente sobre questdes controversas.

Caracteristico ainda para a subvengdo ou beneficios fiscais em geral é a pratica comum
de serem concedidos de forma vaga, ndo determinando a quantidade, nem o tempo de
duragdo, o que de dificulta a apuragdo e a derrubada do beneficio quando forem de

encontro ao interesse publico.

O plano possui comandos abstratos (quanto ao objeto) e gerais (quanto aos

. ;e 23 roN .« . ~ ’ . . ) ;. . g
destinatarios)’®, o que da 4 Administragio Publica um poder discricionario para decidir

29 Claus Offe. Contradicciones en ¢l Estado del Bienestar, ob. cit., p. 18.
#! Almiro do Couto e Silva. Problemas Juridicos do Planejamento, in RDA n. 170 (1987) pp. 1-17 (p. 5).
#2 Almiro do Couto ¢ Silva. Problemas Juridicos do Planejamento, ob. cit., p. 6.

3 Eros Roberto Grau. Planejamento Econdmico e Regra Juridica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1978, p. 241.
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como realizar as metas®>* impostas pelo plano dentro do prazo estipulado. As metas e os
prazos sdo vinculatorios para.a Administragdo, mas o “como” faz parte do seu poder
discricionario, pois somente ela podera decidir quanto aos intrumentos e meios a utilizar

para a consecucdo do programa finalistico do plano.

As normas discricionarias definem simplesmente um quadro discricional ou
administrativo. O problema da estrutura de justificagdo diferenciada dessas normas esta
na abertura que tem o intérprete-aplicador para sua interpretagdo quanto ao critério de
oportunidade, que ¢ atribuigdo exclusiva da administragio, sendo que a sua justificagdo
ndo se baseia nas fontes do direito, nem ha “modelo de interpretag@o juridica adequado

A . . . ~ . . 99235
que dé as diretivas para a aplicagdo do direito”"".

A lei do plano ndo pode ser avaliada apenas como uma questio de reparticdo de
competéncias entre executivo e legislativo. A transformacdo do Estado afeta a
Administraqio moderna. No inicio do século XX, o Poder Executivo passa a legislar e a
lei perde as suas caracteristicas de norma geral e abstrata. O contexto historico exige do
Estado um novo papel que ndo mais pode ser o de mero proclamador de direitos, mas

agora ele deve assumir a tarefa de programar e realizar politicas publicas.

Para que fossem garantidos a racionalidade e o controle sobre atos estatais, a dogmatica
desenvolveu novas formas de medidas legislativas. Numa concep¢do material de lei,
pode-se distinguir a atividade legislativa do Parlamento da atividade legislativa

desenvolvida pelo Governo nido apenas pela representatividade democratica, pois o

% O Estado impde metas politicas a economia. A politica econdmica estatal, conforme Fabio Konder
Comparato, tem se orientado para a realizagdo de quatro metas, que sdo a “estabilidade monetaria, o
equilibrio cambial, o crescimento constante da produgio nacional ¢ o pleno emprego” (Cfr. Ensaio sobre o
juizo de constitucionalidade de politicas publicas, in RT-737 (Margo de 1997) 11 ss., p. 16). Isto ndo
significa, no entanto, dizer que a validade de uma politica e das normas e atos se condicionem
mutuamente. Segundo Fabio Konder Comparato, tanto uma validade, quanto a outra pode ser declarada
inconstitucional, sem que importe a inconstitucionalidade de ambas (p. 19).

35 Aulis Aarnio, Le rationnel comme raisonnable (La justification en droit). Traduit de I’anglais: “The

rational as reasonable (A treatise on legal justification)”. Bruxelas: Story-Scientia, 1992, pp. 83-84.
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Executivo também ¢ eleito democraticamente, mas como uma decorréncia direta do
direito positivo, cabendo ao legislador constituinte a repartigao de competéncias entre 0s

poderes.

O plano € uma lei em sentido material. Cabral de Moncada define bem a concepgao de

lei em sentido material:

“A posigdo da lei perante a actividade de tutela do interesse publico
alterou-se, deixou de ser limite, como até ai, e passou a ser o
pressuposto da acg¢do administrativa, mas desta feita a lei ndo se
limita ao acto parlamentar, para se alargar até ao acto elaborado pelo
Executivo. Este é uma lei em sentido material mas ndo em sentido
formal. E um acto legislativo mas mdo um acto parlamentar (ou do
Legislativo).

Ao mesmo tempo que se alterava a nogdo de lei alterava-se também a
nogdo de reserva de lei. (...) A capacidade da reserva de lei dilatou-se
ao ponto de abranger agora todas as novas modalidades de actuagéo
dos poderes publicos, dando testemunho da sua relevancia juridica,

quer a norma seja de autoria parlamentar quer ndo”>°.

Os movimentos sociais surgidos com a Revolugdo Industrial forgaram uma dilatagdo na
competéncia administrativa do Estado. Muitas situagdes consideradas como ndo
juridicas e pertencente a esfera administrativa do Estado, passam a fazer parte da

Constituigdo, tornando o Estado Social de Direito um grande Estado administrativo™’.

6 Luis S. Cabral de Moncada, ob. cit., pp. 171 ¢ 172.

%7 Fabio Konder Comparato defende a ndo acumulagdo de tarefas administrativas com a fungdo
legislativa, tendo em vista que a fungdo essencial do Estado hojc ¢ a de plancjamento ou programagio das
grandes politicas publicas. Sugere a criagdo de um 6rgdo especial autdbnomo, que teria, dentro de limites
pré-estabelecidos democraticamente, “competéncia privativa de elaborar ¢ apresentar, ao 6rgio legislativo,
o0 orcamento-programa correspondente a cada politica publica.” (A Organizagdo Constitucional da Fungio
Planejadora, in Descnvolvimento Econdmico e Intervengdo do Estado na Ordem Constitucional (Estudos

em homenagem ao Professor Washington Peluso Albino dc Souza). Porto Alegre: SAFE, 1995, pags. 77-
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Existe uma estreita ligagdo entre o Direito Constitucional e o Direito Administrativo.
Prova disso € que as caracteristicas de generalidade e impessoalidade das leis do modelo
liberal, tipicas do positivismo do século XIX, que dividia os atos normativos em
legislativos e administrativos, ja ndo se adequam as necessidades de intervengdo do
Estado, que hoje deve atender aos “fins da ordem econdmica”*®. O processo politico-
constitucional contemporineo exerce uma influéncia direta sobre o sistema de fontes
juridicas. As caracteristicas de generalidade e impessoalidade das leis do modelo liberal,
tipicas do positivismo do século XIX, que dividia os atos normativos em legislativos e
administrativos, ja ndo se adequam as necessidades de intervengdo do Estado, que hoje

A+ 5239
deve atender aos “fins da ordem econémica”*"".

Na Constituigdo, pode-se encontrar as normas de vinculatoriedade geral para o exercicio
da autoridade, mas ndo é a unica fonte normativa para a Administragdo publica. A
Administragio publica encontra-se regulamentada por normas juridicas gerais,
vinculatorias para todos, e por normas especiais, vinculatorias apenas para ela e criadas

por ela.
a) Lei, regulamento e ato administrativo

A disting@o entre lei e regulamento tem sua origem na disting@o que faz a doutrina alema
entre lei formal e lei material de Laband. “Lei em sentido material € uma norma juridica
ou um preceito juridico, uma determinagio do ‘que deve ser Direito para todos”**. Lei
em sentido material é aquela que intervém na liberdade e na propriedade do cidadio,

independentemente da forma.

93, p. 89). Ja nio cabe mais scparar as fun¢des do Estado em legislagdo e aplicagdo de leis, mas como
afirma Fabio Konder Comparato, em programacio ¢ exccugdo de grandes politicas nacionais (ob. cit., p.
82).

% Eros Roberto Grau. Elementos de Direito Econdmico. Sao Paulo: RT, 1981, p. 77.

29 Eros Roberto Grau. Elementos de Direito Econdmico. S_ﬁo Paulo: RT, 1981, p. 77.
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O Tribunal Constitucional alemido se manifestou no sentido de que o regulamento
normativo ocupa o lugar de uma lei sempre que ele intervir na esfera juridica do

1!, O regulamento constitui-se, nesse

particular, tomando o lugar reservado a lei forma
caso, em lei em sentido material. A regra geral é: a lei inova em termos de direitos e
deveres; o regulamento concretiza o que ¢ estipulado na lei, aproximando-a da situagdo

concreta, podendo em alguns casos tomar o lugar da lei.

Os regulamentos juridicos, em contraposi¢do aos regulamentos administrativos, tratam
de relagdes gerais de poder e devem se submeter as exigéncias do ordenamento juridico.
Os regulamentos administrativos s3o atos tipicos da Administragdo Publica, que
expressam o poder, o imperium do Estado*?. O regulamento é um ato administrativo
normativo, que se diferencia do ato administrativo executivo, concreto, por ser “critério
material de decisdo de casos concretos”**. E ato privativo do Chefe do Poder Executivo
(Art. 84, inciso 1V, da Constituigdo Federal de 88). A postura tradicional da doutrina tem
relegado o regulamento a uma posi¢do susidiaria e subordinada a lei. Contudo, ocorre
também a possibilidade de regulamentos independentes’*, ndo sujeitos a uma lei. No
Brasil, a doutrina sustenta ser possivel apenas o regulamento de execugdo, baseados nos
arts. 5, inciso II e 84, inciso IV, da Constituigio Federal de 88, que impedem o

4
125

Executivo de restringir a liberdade e a propriedade individual ™, matérias que estdo sob

reserva legal.

b) Limites da planificagao estatal

% Carl Schmitt. Legalidade y Legitimidad. Madrid: Aguillar, 1971, 33-34.

* BVerfGE 2, 307 (329).

2 Almiro do Couto ¢ Silva. Principios da Ieigalidade da Administragdo Publica e da seguranga juridica no
Estado de Direito contemporanco, in RDP-84, pp. 46 ss. ( p. S51).

*% Clémerson Merlin Cléve. Atividade Legislativa do Poder Executivo no Estado contemporanco ¢ na
Constituigdo dc 1988. 1993, p. 221.

% Também chamado de regulamento auténomo. Ver Luciano Ferreira Leite. O Regulamento no Direito
Brasileiro. S3o Paulo: Revista dos Tribunais, 1986.

%> Eros Roberto Grau. O direito posto ¢ o direito pressuposto. 2" ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p. 182.
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Na atividade de planificagdo, o Estado Social é restringido a um tratamento preferencial
a economia capitalista, uma vez que “o funcionamento saudavel deste subsistema
econdmico (investimento capitalista e ‘pleno emprego’ da forga trabalhista)” depende
“dos processos de produgdo e intercaimbio de bens, que desbordam seu poder imediato

de controle e organizagio direta”**.

b.1) A globalizagéo

A globalizagdo ¢ um fator de enfraquecimento do Estado, porque organiza¢des mundiais
e instituigdes internacionais ou supranacionais influenciam no enfraquecimento da
soberania do Estado. O capitalismo, como sistema social, € um fato econdmico, juridico
e politico. A forma juridica, no entanto, ndo contém toda a estrutura econdmica, pois
existem relagdes de produgdo que escapam ao império de regras juridicas. Apesar do
capitalismo necessitar do poder estatal, do poder publico para empreender, ele ndo se
deixa dominar. O Estado como sistema politico, é um subsistema politico, quando se
considera a ingeréncia externa na economia nacional e também fendmenos do

T . . . 7
capitalismo mundial que escapam do controle da soberania nacional®*’.

b.2) Lex Mercatoria

As conjunturas econdmicas influenciaram fortemente no surgimento de um direito
especial, que abandona a concepg@o estreitamente estatal do Direito, um direito mutante,
continuadamente renovado, que € o da Lex Mercatoria, que seria, nas palavras de Juan

Ramon Capella

2% Cfr. Contradicciones en el Estado del Bienestar. Madrid: Alianza Editorial, 1990, p. 112.
247 Jiirgen Habermas fala de um capitalismo concorrencial que seria uma esfera privada “tendencialmente
necutra quanto a forga ¢ emancipada quanto a dominagdo” ¢ teria nas garantias juridicas a sua constitui¢do
econdmica basica. As garantias juridicas, ao vincularem as fungdes do Estado a normas gerais,

protegecriam, junto com as liberdades codificadas no sistema de Direito Privado burgués, a ordem do
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“o conjunto de normas acordadas explicita ou implicitamente pelos
grandes agentes econdmicos, com independéncia dos poderes
pablicos, para regular suas relagdes reciprocas, para regular suas

_ . e 248
relagdes com estados abertos e para determinar as politicas destes” .

Portanto, nem todo o direito é produzido pelo Estado de Direito. Existe um poder

“ndo domesticado juridicamente, introduzid(o) no direito a partir de
fora. O aperfeigoamento do Estado de direito pode ser entendido
como uma seqiiéncia, aberta em principio, de medidas cautelares,
conduzidas pela experiéncia, contra a subjugagio do sistema juridico
através do poder — ilegitimo — das circunstancias, o qual contradiz
sua autocompreensdo normativa. E aqui se trata de uma relagdo
externa entre facticidade e validade (percebida na perspectiva do
sitema juridico), uma tensdo entre norma e realidade, que constitui

~ . 49
um desafio para uma elaboragio normativa“**’,

Maténas desafiantes a ordem juridica sdo citadas por Habermas como sendo o mercado
e o poder administrativo € devem ser trazidas para uma “autocompreensdo
constitucional da comunidade“**°. Matérias como a desregulamentagdo de mercados ¢ a
protecdo de reservas naturais sdio exemplos atuais de mudangas da sociedade. Ernst
Benda afirma que nio é mais a economia que determina a sociedade, mas a politica®'. A
moderna sociedade precisa de planos de desenvolvimento, de comando da economia e

precaugdes contra perigos.

mercado livre (Cfr. Mudanga estrutural da esfera publica. Tradugdo de Flavio R. Kothe do texto original
em alemdo “Strukturwandel der Offentlichkeit”. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1984, p. 99-100).

% Juan Ramén Capella. Fruta Proibida. Madrid: 1997, p. 273. No Brasil, Irincu Strenger estuda a Lex
Mercatoria a partir de um Direito material da arbitragem e dos contratos internacionais.

9 Jiirgen Habermas, Dircito ¢ Democracia (entre facticidade e validade), ob. cit., vol. I, p. 61.

%° Habermas, Direito ¢ Democracia (entre facticidade ¢ validade), ob. cit., vol. 1, p.63.

»! Der soziale Rechtsstaat, in Handbuch des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland. Ernst

Benda (Hrsg.) und Konrad Hesse (Mitw.). 2" Aufl., 1994, p. 794.
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A globalizagdo obriga o poder executivo a atitudes compensatorias que fogem a uma
previsdo legal determinada, sendo apenas legitimado pela racionalidade de seus atos. O
risco aqui € o descontrole do poder e se passar a justificar os atos pela difundida teoria
hobbesiana, que explica o poder, como se fosse simplesmente a capacidade generalizada
de atingir fins ou metas nas relagdes sociais, independentemente dos meios empregados

ou da competéncia da autoridade para impor obrigagdes.

2) Politicas Publicas

Atividade da politica social significa principalmente a promog@o e a protegdo do livre
desenvolvimento da personalidade dos menos favorecidos no Estado Social. Por isso, o
principio do Estado Social de Direito é aplicado na maior parte das vezes com o auxilio

do principio da igualdade.
Hans Zacher define o Estado Social como sendo o que tem como objetivo

“garantir uma existéncia digna a todos, diminuir diferengas de
riqueza (Wohlistandsunterschiede), eliminar ou controlar relagdes de

dependéncia”®*?,

O Estado alcanga esses fins através do planejamento econdmico, da intervengio, da

prestagdo, da distribuigdo e pelas precaugdes no que tange a existéncia do individuo.

O Estado Social tem uma atitude de atuag@o no social para possibilitar o acesso ao
exercicio da liberdade a todos, independentemente do titulo de propriedade que tenha,
numa concretizagdo do principio da liberdade, através da efetivagdo da igualdade social.

A idéia de “igualdade de oportunidades” e de promogdo da justiga social movem o

2 Hans F. Zacher. Was konnen wir iiber das Sozialstaatsprinzip wissen?, in Festschrift fiir H.-P. Ipsen,
1977, pp. 206 ss. (p. 237).Também do mesmo autor: Das soziale Staatsziel, in Isensee/Kirchhof (Hrsg.),
Handbuch des Staatsrechts, Bd. 1 (1995), pp. 1045 ss. (p. 1060 s.)
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Estado Social. O Estado abandona a sua posigdo de neutralidade perante os problemas

sociais e assume uma postura ativa, no sentido de concretizar a igualdade material.

O Legislador pode, no entanto, promover a igualdade de duas formas: quando estende
os beneficios de uma parte a outra, gerando um desenvolvimento social (a); ou quando,
ao invés de estender os beneficios resolve tira-los, igualando as partes num sentido de

dar um passo atras no desenvolvimento social (b).

A indeterminagido do conteido do principio da igualdade permite que ocorra as duas
interpretagdes. A questdo que se coloca € se o principio do Estado Social de Direito
consegue barrar um movimento contrario ao desenvolvimento social. O Tribunal
Constitucional alemdo decidiu especificamente que o principio do Estado Social de
Direito ndo € o adequado para essa tarefa, uma vez que ele é dindmico e elastico, e ndo
tem esse objetivo, mas tdo somente o de garantir a melhor politica social para o

momentom.

O Supremo Tribunal Federal entendeu na Agdo direta de inconstitucionalidade (Adin de
n. 1.946, de 1998) sobre Emenda Constitucional n. 20, de 1998, que fixava um limite
maximo de R$ 1.200,00 para o valor dos beneficios do regime geral de Previdéncia
Social, sendo a responsabilidade pelo que excedesse esse valor transferido as empresas,
sem direito a ressarcimento por parte do INSS, como uma discriminagdo negativa para
as mulheres no mercado de trabalho, contrariando o teor do art. 7., inc. XXX e o art. 3.,

inc. IV da Constituigdo Federal®*.

Segundo o entendimento de Ernst Benda:

3 BVerfGE 39, 302 (315). Hans F. Zacher. “Was kénnen wir iiber das Sozialstaatsprinzip wissen?”, in
Festschrift H.P. Ipsen, 1977, pp. 207 ss. (230).
% Luiz Werneck Viana et al. A judicializagdo da politica e das relagdes sociais no Brasil. Rio de Janeiro:

1999, p. 66.
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“O significado fundamental da clausula do Estado Social de Direito
esta, para a tomada de uma decisdo politica, ndo no seu conteudo,
mas no ambito do método: no qual sera apenas protegido o que
geralmente convence e também possibilita bons resultados, sendo

consenso e capacidade de adaptagio exigidos”25 >

O principio do Estado Social ¢ um principio legitimante para a atuagdo dos poderes do
Estado na consecugdo de fins. Para Peter Badura®’, o principio do Estado Social de
Direito é um principio politico, que esta submetido aos riscos das mudangas sociais. Ele
surge da necessidade de intervengdo em situagdes concretas. Ocorre que o adjetivo
“social” é uma expressdo aberta, ensejadora de variadas interpretagdes, que tanto podem
se adequar a uma ou a outra politica social, uma vez que a preocupagdo com justiga
social € um tema fundamental de qualquer politica. Sob o termo: “social” pode se
esconder, segundo Elias Diaz, também interesses de um neocapitalismo®’. Nesse

mesmo sentido, € o alerta de Jorge Eduardo Bustamante de que

“sempre € possivel alegar algum fundamento técnico ou uma nova
teoria econdmica que justifique a implementagdo de uma medida de

interesse puramente setorial, como conducente ao bem-estar geral >>°.

a) Discriminagao positiva

Os americanos tém uma solugdo politica pioneira para o problema de desigualdades
socio-econdmicas que atinjam apenas um grupo racial, cultural, ou outras formas de

minorias. S3o as chamadas agdes afirmativas (affirmative actions) ou discriminagdo

*5 Emst Benda. Der soziale Rechtsstaat. Handbuch des Verfassungsrechts der Bundesrepublik
Deutschland. Ernst Benda (Hrsg.) Konrad Hesse (Mitw.) 2. Aufl. (1994) 719 ss., p. 769.

%% Peter Badura. Der Sozialstaat, in DOV 1989, pp. 49-499.

257 Cfr. Estado de Derecho ¢ Sociedad Democritica. Madrid: Editorial Cuadernos para el Didlogo, 1973, p.
121.



positiva (reverse discrimination) para o direito europeu. Ocorre que a norma juridica
. .. ;. . . 259 .

perde no Estado Social de Direito as caracteristicas de generalidade e igualdade™, pois

Estado gera, ao tratar casos concretos e particulares, que digam respeito a individuo ou a

grupos, discriminagdes. Jorge Eduardo Bustamante diz que o Estado, ao

“limitar o exercicio de direitos constitucionais, visando ampliar
(mediante normas de prevengio, fomento ou equidade) os direitos de
certos grupos ou setores determinados, deixa de lado a fungdo
harmonizadora, estabelecendo privilégios inconstitucionais que
ampliam a capacidade real de exercicio dos direitos constitucionais

. . - . . ~ 260
de alguns mediante a imposi¢do de limitagdes a outros” ™",

A realizagdo dos “direitos fundamentais sociais” implicanr muitas vezes em prejuizo dos
direitos de liberdade de outros™'. Ao conceituar a discriminagdo positiva, enfatiza Maria

José Morais Pires o direito coletivo como conteiido dessas normas juridicas,

“que prevéem um tratamento distinto para certas pessoas ou

categorias de pessoas, com vista a garantir-lhes uma igualdade

. -~ : »26
material em relagdo aos outros membros da sociedade”*?.

¥ Cfr. Desregulacion (entre el derecho ¢ la economia). Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1993. Cap. I11, p.
56.

% “Muitas das modernas leis ndo s3o ja normas gerais ¢ abstratas,” como afirma J. J. Gomes Canotilho,
“mas sim reagdes estaduais tendentes a resolver problemas concretos e singulares, situagdes de
necessidade carecidas de remédio urgente, dotadas de executividade imediata ¢ adercntes a um facto
determinado” (Cfr. O Problema da Responsabilidade do Estado por Actos Licitos. Coimbra: Livraria
Almedina, 1974, p. 149).

260 Cfr. Desregulacion (entre ¢l derecho e la economia). Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1993. Cap. I11, p.
55.

! Konrad Hesse. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha, ob. cit., p. 170.
262 Maria Jos¢ Morais Pires. A Discriminagdo Positiva no Direito Internacional ¢ Europeu dos Direitos do

Homem, in Documcentagdo ¢ Direito Compamdo; n. 63/64, 1995, pp. 7-79 (pp. 18-19).
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A discriminag@o positiva € aquela que estende aos grupos prejudicados os beneficios dos

grupos favorecidos. Joaquim B. Barbosa Gomes define as a¢des afirmativas

“como um conjunto de politicas publicas e privadas de carater
compulsorio, facultativo ou voluntario, concebidz}s com vistas ao
combate a discriminagao racial, de genéro e do origém nacional, bem
como para corrigir os efeitos presentes da discriminagdo praticada no

passado”?®.

Elas postulam a legitimidade de um tratamento desigual, ou como afirma Joaquim B.

Barbosa Gomes,

de um “tratamento preferencial’ a um grupo historicamente
discriminado, de modo a inseri-lo no ‘mainstream’, impedindo assim
que o principio da igualdade formal, expresso em leis neutras que ndo
levam em consideragdo os fatores de natureza cultural e historica,
funcione na pratica como mecanismo perpetuador da

5264

desigualdade

A discriminag@o positiva concede garantias de certas “preferéncias”’, como emprego
publico, vagas em escolas de brancos, em Universidades, leitos em hospitais, quotas

para mulheres, para minorias desfavorecidas.

As agdes afirmativas compreendem “medidas legislativas e administrativas”, mas o
Poder Judiciario também tem uma participagdo ativa nas politicas publicas dos Estados
Unidos.

A partir do momento em que as normas constitucionais estendem o seu contetdo,

abrangendo também as leis infraconstitucionais, abre-se, entdo, uma disputa entre

%3 Joaquim B. Barbosa Gomes, ob. cit., p. 40.
%64 Joaquim B. Barbosa Gomgcs, ob. cit., p.22.
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politica e o direito, entre o Legislador e o Judiciario, o primeiro tentando mudar o status

quo, o segundo tentando manté-lo.

Jorge Miranda restringe a atuagdo do Tribunal Constitucional a um poder de controle
negativo, o que ficaria evidente, segundo ele, no fato do controle de constitucionalidade
por omissdo ter um alcance meramente declarativo®®. Conforme essa posi¢do
doutrinaria, a distribuigdo dos recursos financeiros dispoﬁiveis do Estado seria uma
“questdo politica”, que ndo poderia ser resolvida pela aplicag@o judicial do direito, ndo
sendo o recurso judicial o meio certo para se discutir diferentes opinides a respeito da

repartigao e distribuigdo dos interesses sociais e financeiros do Estado.

O grau ¢ a intensidade de vinculagdo constitucional da lei € diretamente proporcional ao
grau de especificagdo da norma constitucional. Na avaliagdo do grau de densidade
normativa, a regra geral é a seguinte: quanto maior densidade politica, o que
corresponde as questdes politicas (political questions), tiver um ato, maior sera a

liberdade do legislador e menor a sua vinculagdo normativa.

A teoria constitucional americana demonstra, no entanto, ndo ser facil a limitagdo da
atuagdo da Corte Constitucional a partir do entendimento do que venha a constituir
“questdes politicas”. Visando resguardar-se de imiscuir-se em questdes de somenos
importancia, desenvolveu a Suprema Corte americana uma técnica juridica para ajudar a
decidir previamente sobre litigios, num claro intuito de se autolimitar a algumas regras
de interpretacdo (canones judiciais, “standards”, “tests”), como por exemplo a técnica

do self-restraint ou da absteng¢do nas chamadas “questdes politicas”.

A técnica juridica de um judicial self-restraint ou de abstengdo apareceu na década de
oitenta nos Estados Unidos com o proposito de conter o ativismo judicial. O ativismo

judicial € a atitude interventiva do Poder Judiciario, no sentido de transformar uma

%% Jorge Miranda. Nos dez anos de funcionamento do Tribunal Constitucional, in Tribunal Constitucional

— Legitimidade ¢ Legitimagdo da Justiga Constitucional. Coimbra: Coimbra Ed., 1995, p. 91 ss., p. 96.
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norma de conteido proibitivo em promocional. Conteddo promocional significa

interveng@o no indefinido plano politico, ou seja, intervengdo em “questdes politicas”.

A doutrina das “questdes politicas”, firmada por Marshall, compreendia no seu conceito
assuntos relativos a nagdo, excluindo-se os direitos individuais**°. Lawrence H. Tribe®’
defende a total abstengdo da Suprema Corte no que tange ao controle de uma “political-
question”, o que ndo seria outra coisa, segundo Christian Starck, que uma interpretagdo
restritiva da Constituicao®®. O proprio Tribe reconhece, porém, serem incertos os
limites de apreciagdo da matéria. Na doutrina das political questions, procura-se elencar
as questdes que sdo assumidas como intrinsecamente nao-judiciaveis. Em suma, em
teoria sdo consideradas political questions assuntos que cabem ao Governo ou ao

eleitorado a palavra final, mas na pratica o que venha a constituir uma “questdo politica”

o 269 s~
fica no arbitrio®® da Suprema Corte, conforme a sua composigao.

O Tribunal Constitucional ndo apenas preserva como também € um agente necessario de
transformagdo social. Ocorre que pelo principio da maioria democratica, o legislador
ordinario € a expressdo da maioria de governo e a justi¢a constitucional € a expressio
dos direitos das minorias®™’. Vital Moreira diz que a figura da autolimitagio da justiga

constitucional pode caracterizar uma rentincia de “fungdo” constitucionalmente atribuida

%66 Léda Boechat Rodrigues. A Corte Suprema ¢ o Direito Constitucional Americano. 2 Edigdo. Rio de
Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 1992, pp. 38 ¢ 39.

267 American Constitutional Law. Second Edition. Mineola, New York: The Foundation Press, Inc., 1988,
pp. 96 ss.

%% Christian Starck La légitimité de la justice constitutionnelle, in Tribunal Constitucional — Legitimidade
¢ Legitimacdo da Justi¢a Constitucional. Coimbra: Coimbra Ed., 1995, pp.59-73 (70).

% A Suprema Corte “escolhe discricionariamente os casos que pretende examinar,  luz do critério da
relevancia intrinseca de cada litigio ¢ em fungio da necessidade de uniformizac¢do da jurisprudéncia das
cortes federais e estaduais de apelagdo” (cfr. Joaquim B. Barbosa Gomes, ob. cit., p. 211). Somente apds
uma prévia votagdo de pelo menos 4 dos 9 ministros podem os autos ser recebidos pela Corte para o
exame do mérito.

?7° Daj a afirmagdo de Vital Morcira de que o principio da maioria niio serve mais para impedir a “justiga
constitucional mas sim de limitc dos poderes do juiz constitucional” (in Principio da maioria ¢ principio da

constitucionalidade, ob. cit., p. 177 ss., p. 180).
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ao poder judiciario’”’. A autoridade da Suprema Corte americana para rever a
constitucionalidade das leis ndo se origina de qualquer delegagdo expressa na
Constitui¢do, como € o caso do controle de constitucionalidade nos moldes kelsenianos.
A Suprema Corte assumiu no primeiro caso em que se suscitou o controle judicial —
Marbury v. Madison, em 1803 - tal poder que “provém do dever judicial de determinar a
lei”?’*. Deve-se ao controle judicial a garantia de eficiéncia pratica a Constituigdo
americana, impedindo que ela se torne apenas uma folha de papel (Lassalle), pois,
conforme Bernard Schwartz, “somente a confirmag@o judicial é que faz dos dispositivos

o e . . . ;. . ret 7
da Constituigio americana mais do que simples maximas de moralidade politica”".

O siléncio do Poder Judiciario pode caracterizar a conivéncia com uma politica social.
W. Friedmann ressalta a importancia da ndo submissdo do do poder judiciario a politica

governamental na sociedade democratica:

“Na sociedade democratica contemporanea, o juiz tem que decidir
entre a submissio ao Governo ... e as necessidades econdmicas
constantemente cambiantes. Nao € necessario assinalar os perigos da
completa submissdo politica que a judicatura tem experimentado sob
o facismo e o comunismo. A administragdo de justica nesses sistemas
converte-se numa fungdo predominantemente politica e num

3 (954 2274
instrumento da politica de governo™”*.

Por isso, as normas de “direitos fundamentais sociais” possuem uma natureza hibrida:

elas possuem elementos politicos (que devem ser complementados com dados

7! Vital Moreira. Principio da maioria ¢ principio da constitucionalidade, ob. cit., p. 195.
%72 Bernard Schwartz, ob. cit., pp. 24 ¢ 25.

3 Bernard Schwartz, ob. cit., p. 26. A supremacia da Constitui¢do, a qual vém resguardar os direitos dos
cidadios perante o Estado, apdia-se sobre o judicial review, que € a faculdade judicial de declarar as leis e
atos infraconstitucionais inconstitucionais. A Constituigio americana tem o scu conteudo revelado pela
interpretagdo judicial. E através desta que a Constituigio ganha “eficiéncia pratica” (Ob. cit., p. 18).

% W. Friedmann. El Derecho en una Sociedad en Transformacion. Mexico-Buenos Aires: Fondo de
Cultura Econdmica, 1966, p. 75.
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provenientes da realidade) e elementos juridicos, pois os juizes devem exercer uma
op¢do dentre as politicas sociais que mais se adequam ao sentido das normas

constitucionais.

“O juiz deve levar em consideragdo as mudangas na opinido publica e
na politica social, nas manifestagdes suficientemente fundamentais
para ser aceitas pelo consenso da opinido plblica e para ser
expressadas pela tendéncia geral na politica legislativa. A formulagio
dessa atitude tem que ser sempre vaga, porque os modos como as
mudangas da opinido pablica se expressam na sociedade democratica
sdo muitos, e ndo € tarefa facil para um tribunal fixar o limite entre as
evolugdes aceitas da opinido publica, de um lado, e a filosofia ou o

prejuizo pessoais de outro””.

Muitos dos “direitos fundamentais sociais” sdo incorporagdes de politicas sociais, como
por exemplo a legalizagdo dos sindicatos de trabalhadores e o salario minimo. Os
sindicatos tornaram-se, porém, organizagdes poderosas e com frequéncia
monopolizadoras, havendo agora a colisdo dos principios constitucionais da liberdade

individual de escolher o seu lugar de trabalho e a associag@o.

A participagdo do Poder Judiciario nas politicas publicas é, porém, condicionada, pois

“somente apos o esgotamento da via administrativa pode a eventual
vitima de discriminagdo se socorrer da via jurisdicional para ver
examinadas as suas postulagdes em matéria de discriminagdo no

mercado de trabalho”?"®.

> W. Friedmann, ob. cit., pp. 49-50.

77 Joaquim B. Barbosa Gomes. Agdo Afirmativa ¢ Principio Constitucional da Igualdade (O Direito como
instrumento de Transformagio Social. A expcriéncia dos EUA). Rio de Janeiro, Sdo Paulo: Renovar,
2001, pp. 59 ¢ 156.
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A exaustdo da instancia administrativa ndo é exigida “quando se trata de demanda

. . e . . e ~ , ~ 77
judicial por discriminagdo na area de Educagdo’™

. O tratamento desigual somente ¢
considerado legitimo pela Corte Constitucional americana, quando ele fizer parte “de um
programa regularmente concebido e com vista a reparar uma situagdo de flagrante
2278

injustica””"". Nos Estados Unidos, tal solugdo politica vincula todos os Poderes do

Estado, inclusive o Poder Judiciario, que também formula “politicas tendentes a corrigir

. - . .. o 7
as distor¢des provocadas pela discriminagdo”” .

De acordo com a 14 * Emenda a Constituigdo americana, ndo deve o Estado negar
protegdo igual pela lei, dentro de seu territorio. Hoje, essa determinagido € conhecida
como proibi¢do genérica de discriminagio juridica, que tem a eficacia principal, como as
demais determinagdes da Constituigdo, de um direito de defesa. A 14 Amendment —
“due process of law” — 1868, foi apenas uma tentativa de proteger os americanos da

20 Com a 14 Amendment

limitag@o estatal e ndo de lhes garantir a atuagdo do Estado
pretendeu-se dar base a Civil Rights Law de 1866, que estendeu aos negros o direito de
contratar e que penas fossem igualmente validas para negros e brancos. A clausula do
due process of law representa os interesses da iniciativa privada e, dessa forma,
contrapde-se ao poder de policia®®', colocando os direitos fundamentais acima do
controle do Governo. No entanto, ndo se deve de imediato entender que os americanos
ndo tém nenhuma protegdo social. A liberdade individual expandiu-se nos Estados
Unidos consideravelmente desde 1950, principalmente no que tange ao direitos da

mulher e das minorias raciais. A regra da igual protecdo — equal-protection Regel — foi o

ponto de partida para a protegdo da minoria*?.

m Joaquim B. Barbosa Gomes, ob. cit., p. 129.

*’% Joaquim B. Barbosa Gomes, ob. cit., p. 22.
7° Joaquim B. Barbosa Gomes, ob. cit., p. 7.

% David P. Currie. Positive und negative Grundrechte, in AOR 1986 (111) 230 ss., p. 231.

! 0 poder de policia da doutrina e na jurisprudéncia americanas é matéria constitucional. Caio Tacito
explica que “o policer power se apresenta, sobretudo, em referéncia ao exercicio da fungdo legislativa.”
Nos Estados Unidos, o poder de policia tem origem nos podercs residuais constitucionalmente atribuidos
aos Estados. Cfr. O Poder de Policia e seus limites, in RDA 27 (1952), pp.1-11 (p. 5).

2 David P. Currie. Positive und negative Grundréchte, ob. cit., p. 245.
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O direito fundamental a igualdade (Nichtdiskriminierungsfunktion) ndao tem na
jurisprudéncia alem3 o mesmo papel que tem na dos Estados Unidos®™’. No direito
alemdo, o Tribunal Constitucional entende ser uma tarefa do legislador criar leis que
favorecam os desprivilegiados. A tarefa do Tibunal Constitucional ficaria restrita a
preenchimento de lacunas®™!. A dogmatica tradicional alemi dos direitos fundamentais
ignora a proibigdo de discriminagio, sendo que em sua fase de formagao o principio da
igualdade ndo aparece como um direito fundamental®®’, apesar da aplicagdo do principio
da igualdade estar presente no conteido dos direitos a liberdade. O principio genérico da
igualdade do Art. 3°, paragrafo 1, da Lei Fundamental alemi contém apenas uma
proibigdo de arbitrio. O legislador tem poder de erigir tratamento desigual dentro da

esfera de abrangéncia deste principio.

A 14" Amendment proibe apenas ao Estado tratar os cidaddos desigualmente. A atuagio
de cada um dos cidaddos ndo ¢ abrangida em seu comando®®. No entanto, pode ocorrer
que um particular exerca uma atividade que apenas a priori se classifica como de
natureza privada e, em havendo alguma possibilidade de classifica-la como publica ou
de interesse publico, o Poder Judiciario americano publiciza tal atividade “em razdo da
presenga do mais singelo indicio de exercicio de autoridade estatal”**’. O minimo
resquicio de intervengdo do Estado numa organizagdo ou institui¢do privada (por
exemplo: subvengdo, beneficios fiscais, bolsa de estudo concedida a um aluno de
institui¢do de ensino privada) de que ela fez uso de recursos publicos, seja de forma

direta ou indireta, basta para inclui-la numa agdo afirmativa e submeté-la ao regime do

3 Hans D. Jarass. Bausteine einer umfassenden Grundrechtsdogmatik, in AOR 120 (1) 1995, 345 ss., p.
348.

4 Rainer Stormer. Gemeinschaftsrechtliche Diskriminicrungsverbote versus nationale Grundrechte? in
AOR 123 (1998) 541 ss. (p. 550)

5 Hans D. Jarass. Bausteine ciner umfassenden Grundrechtsdogmatik. in AOR 120 (1) 1995, 345 ss., p.
349.

%8¢ David P. Curric. Positive und negative Grundrechte, ob. cit., p. 248.

87 Joaquim B. Barbosa Gomes, ob. cit., p. 88.
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poder publico, que no caso € a imposi¢do ao Estado de promover a justi¢a social e, por

1ss0, ndo pode ele legitimar atos discriminatorios de natureza privada.

Na Alemanha, as leis prestacionais sdo aquelas que obrigam ao Estado a realizar a
justi¢a social. Tais leis na maioria das vezes dirigem-se num primeiro momento ao
Administrador e, s6 num segundo momento, ao cidaddo e a grupos e organizagdes
sociais. As agdes de empresas privadas, como empresas de seguro e grupos e
organizagdes sociais, como cooperativas, sindicatos sdo disciplinadas por direito
privado, ndo estando obrigadas a realizar a politica social do Estado. Estes
representantes da esfera privada ndo constituem destinatarios dos “direitos fundamentais
sociais”, pois os bens privados sdo destinados a necessidades individuais. Além disso,

eles ndo foram financiados por impostos, como ocorre no caso de assisténcias sociais.

b) A “vedacao do retrocesso social” (soziales Riickschrittsverbot)

Os direitos fundamentais, de uma perspectiva institucional, tem modificado o seu
entendimento de que apenas liberdades ja concebidas previamente seriam posigdes
juridicas (Rechtspositionen) garantidas imediatamente nas normas constitucionais e que
o legislador ndo teria uma contribuigdo positiva para a formagdo desse direito. A
garantia de instituigdes sociais ndo visa a existéncia de normas de liberdade, mas a
protegdo da existéncia de normas que assegurem instituigdes sociais, pois as leis
infraconstitucionais formam a propria garantia. Dessa forma, o carater institucional dos
direitos fundamentais resulta da necessidade de limitagdo e de conformagio da liberdade

pelo legislador.

Os direitos fundamentais determinam as condi¢des de exercicio do poder do Estado
contra o individuo, ndo significando apenas fungdes limitativas, mas também
legitimantes para a atuagdo do Estado. O controle da lei pode garantir a liberdade

individual e ao mesmo tempo deixar que a lei desempenhe sua fungio de planificadora
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do direito®®®.

A garantia institucional da imprensa livre (Art. S, inciso IX, da
Constituigdo Federal de 1988), por exemplo, ndo visa a protegao da liberdade individual,
mas a garantia de uma matéria comunitaria constitucional, que tem na existéncia de
regras a condigdo para o exercicio fatico de uma liberdade natural. O conteido das
normas construidas institucionalmente servem para orientar o controle racional da
intervengdo legislativa. Qutros exemplos de garantias institucionais da Constituigio
Federal de 1988 sio os arts. 5, caput (propriedade), 194 (seguridade social), 222

(familia) e 207 (autonomia universitaria).

A garantia de propriedade ¢ um programa politico e economico, que deve ser
desenvolvido pelo legislador. A propriedade, enquanto direito, € reconhecida e
compreendida como o legislador a criou. O legislador deu forma a ela. No mesmo
preceito da garantia da propriedade convivem direito subjetivo e garantia institucional.
O direito de propriedade (art. 5, inciso XXII, da Constituigdo Federal de 1988) é uma
garantia institucional e que, por isso, possui um carater dindimico € a0 mesmo tempo
uma nao abertura a alteragdes pelo legislador no que tange aos elementos do instituto da
propriedade: a utilidade privada e o poder de disposi¢do. As garantias institucionais
procuram resguardar através da Constitui¢io o minimo de sua esséncia®®’. O direito de
propriedade ndo pode ser modificado pelo legislador no seu conceito basico, mas pode e
deve ser alterado fora desse conceito para atingir o interesse publico, que deve ser

legitimado pelo principio da proporcionalidade®”.

% W. Friedmann, ob. cit., p. 23.

9 Gilmar Ferreira Mendes. Os direitos individuais e suas limitagdes: breves reflexdes, in Hermenéutica
constitucional e direitos fundamentais. Instituto Brasiliense de Direito Piblico — IDP. Brasilia: Brasilia
Juridica, 2000, pp. 197 ss. (p. 242). Também Ingo Wolfgang Sarlet. A Eficicia dos Direitos
Fundamentais. 2’ ed. revista e atualizada. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001, p. 167.

# BVerfGE 8, 71 (80); 21, 73 (84), entre outras decisbes.
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A tese da “vedagdo do retrocesso social” € fundamentada no direito de propriedade™ . A
propriedade privada, numa visdo da historia econdmica, € legitimada por ser um meio de
subsisténcia individual e, assim, poder o individuo fazer frente as necessidades

materiais.

O anseio por liberdade e propriedade guiaram o pensamento liberal e o surgimento do
Estado moderno. A nogio de propriedade desenvolvida por Locke enfatiza a necessidade
de unido em sociedade como forma de preservagdo mutua da vida, da liberdade, dos
bens, chamando a essa preservagio de “propriedade”®?. A existéncia humana como
idéia de propriedade a ser defendida pelo poder estabelecido, que no caso tem no poder

legislativo o poder supremo.

Hoje, a idéia de propriedade como garantia da subsisténcia € transposta para outros bens,
como
“a garantia de emprego e salario justo e as prestagdes sociais devidas
ou garantidas pelo Estado, como a previdéncia contra os riscos
sociais, a educagdo e a formagdo profissional, a habitagdo, o

transporte € 0 lazer”*>.

Isso ndo significa que a propriedade deixou de ter o seu valor como modo de superagdo
de necessidades vitais. Ocorre que ser proprietario € um privilégio para poucos. A
grande maioria dos cidaddos numa sociedade industrial possui apenas a aposentadoria

como unico patrimOnio para assegurar a sua existéncia. A idéia de propriedade ¢

#! Ingo Wolfgang Sarlet. O Estado Social de Direito, a proibigdo do retrocesso e a garantia fundamental
da propriedade, in AJURIS (73) 1998, pp. 210 a 213 ¢ in Revista da Faculdade de Direito da UFRGS, v.
17,1999, pp. 111 a 132,

2 John Locke. Two Treatises of Government. 1690, cap. IX. Editecd with an Introduction by Thomas 1.
Cook. New York: Hafner Publishing Co., p. 184.

* Fabio Konder Comparato. Fungio social da propriedade dos bens de produgdo, in Revista de Direito
Mercantil, Industrial, Econdmico e Financeiro, n. 63, Julho-Setembro/1986, pp. 71 ss. (p. 73)
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relacionada a uma garantia de aposentadoria. A garantia da propriedade vale aqui como

S o . 1294
uma tarefa do Estado em relagdo a seguranga e uma conformagao existencial™".

O principio da “vedagdo do retrocesso social” pretende dar contornos mais definidos ao
principio do Estado Social. O principio da “vedagdo do retrocesso social” € uma tese
sobre os “direitos fundamentais sociais”, em que eles seriam conquistas sociais €,
portanto, configurariam como garantias institucionais e também como direitos
subjetivos. O embasamento tedrico da tese da “vedagdo do retrocesso social”, conforme

Canotilho, é:

“O reconhecimento desta protec¢do de ‘direitos pretacionais de
propriedade’, subjectivamente adquiridos, constitui um limite
juridico do legislador e, a0 mesmo tempo, uma obrigagio de
prossecugdo de uma politica congruente com os direitos concretos e

. . . . 9295
expectativas subjectivamente alicergadas™”".

A “vedagdo do retrocesso social” pretende limitar vontade politica do legislador que
fosse no sentido de diminuir os direitos sociais adquiridos, como por exemplo: a
seguranga social, o subsidio de desemprego, a pretagio de saude publica e gratuita. O
legislador que causasse tal mudanga social estaria indo de encontro ao Estado de Direito
formal e material. Significa dizer que o principio do Estado Social de Direito deve ser
compreendido em consonancia com o principio constitucional da igualdade e da
seguranga juridica, que protegem os direitos adquiridos e as perspectivas de direito. O
Estado de Direito formal tem como requisito a protegdo da confianga nos atos estatais,
ou seja, a aparéncia de legalidade que esses atos devem ter para atender ao interesse

publico da confianga nos atos do Poder Publico.

24 BVerfGE 32, 129, 142. Na doutrina alemi v. Peter Badura, Das Prinzip des sozialen Grundrechte und
seine Verwirklichun im Recht der Bundesrepublik Deutschland, in Der Staat 14 (1975), p. 42; Também do
mesmo autor: Eigentumsordnung, Festschrift zum 25. Jahrigen Bestehen des Bundessozialgerichts, 1979.
> Canotilho, J. J. Gomes. Direito Constitucional. 5 Ed. Coimbra: Almedina, 1991 (pp. 474-475)
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Friedhelm Hase questiona se é possivel manter o sistema de seguridade social nos
moldes de uma ideologia liberal, que tem no direito de propriedade o seu maior bem. O
futuro do Estado Social de Direito esta, dessa forma, comprometido internamente. Ao se
preservar a concep¢do de proprietario de uma aposentadoria, posi¢do do Tribunal
Constitucional Federal alemio (BVerfG)™®, estar-se-ia criando privilégios ou

. - : ) ~ 11en 297
privilegiados e ndo se estaria dando a devida ateng@o aos escassos recursos a partilhar™ "

O privilégio tem uma conotagdo negativa. Os direitos de grupos de interesse especial
tendem a receber tratamento preferencial pelos 6rgdos publicos. O privilégio € o
tratamento diferenciado, sendo concedido por uma ampla protegdo constitucional e
legal, sem a contrapartida da responsabilidade social. Tecnicamente, os privilégios
podem ser chamados de “direito subjetivo”, por ser reconhecido a grupos privilegiados
uma area de ndo-interferéncia, mas o fato de terem se :tornado uma esfera de poder
incontrolavel e ilimitada, faz com que fujam da estrutura classica da teoria dos direitos

. . 98
que pede um direito oposto ao dever de outrem®”®.

Tentando evitar os privilégios de um direito subjetivo sem responsabilidade social, a
dogmatica criou os direitos fundamentais em sentido objetivo. Por isso, o objetivo da
discriminagdo positiva para a prote¢do de minorias ndo € a igualdade entre os
individuos, mas apenas a igualdade no exercicio de direitos. Habermas afirma que
justi¢a ndo significa, como se pensava sob o paradigma juridico liberal, simplesmente
uma distribuigdo igual de direitos, mas sim um exercicio®”. Nio se pode querer mudar a
esséncia da diversidade: a identidade feminina, por exemplo, ndo € o que se pretende
mudar pela institui¢do do sistema de quotas e sim o tratamento desigual em relagdo ao

dispensado aos homens no mercado de trabalho.

S BVerfGE 53, 257 fT; 58, 81 fT.; 64, 87 ff.; 69, 272 ff.; 71, 1 ff; 72, 9 ff.
*7 Friedhelm Hase. Eigentum als Teilhaberecht — Uberlegungen zur Absicherung sozialrechtlicher
Anspriiche durch Verfassungsrecht, in Heiko Faber und Ekkert Stein (Hrsg.). Auf einem Dritten Weg:
Frestschrift fiir Helmut Ridder zum 70. Geburstag am 18. Juli 1989, pp. 259-268 (263).

*® Norbert Reich. Intervengio do Estado na economia (Reflexdes sobre a pds-modernidade na teoria
juridica), in RDP, 94, 1990, pp. 265-282 (p. 279).

*? Jirrgen Habermas. Direito e Democracia (cntre facticidade e validade), ob. cit., vol. II, p. 159.
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II - Determinacdes de objetivos do Estado

(Staatszielbestimmungen)

A objetividade das normas de direito fundamental deve-se ao Estado Social, que ao
tentar desconsiderar as particularidades do individuo procura dar uma eficacia
mensuravel ou quantificavel ao direito™. Ao compreender os direitos fundamentais
isolados do principio do Estado Social de Direito o pensamento liberal retirava deles a

possibilidade de realizagéo fatica®®.

A unido interpretativa dos direitos fundamentais e principio do Estado Social abre

espago para uma discussdo sobre a invasdo do espago politico, reservado pela teoria

¥ Marcio Nunes Aranha. As dimensdes objetivas dos direitos e sua posi¢io de relevo na interpretagdo
constitucional como conquista contemporinea da democracia substancial, in Revista de Informagio
Legislativa, n. 138 abr/jun. 1998, pp. 138 ss. (p. 218).

3% peter Haberle. Die Wesensgehaltgarantie des Art. 19 Abs. 2 Grundgesetz (Zugleich ein Beitrag zum
institutionellen Verstindnis des Grundrechte und zur Lehre vom Gesctzesvorbehalt. 3. Aufl., Heidelberg,
Miiller Juristischer Verlag, 1983, p. 122.
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classica da separagdo de poderes e pelo principio da maioria ao legislador. O espago
politico para a maioria € importante, porque € o espago reservado para o exercicio da
democracia, porém, ndo sem restrigdo. Tratando-se de questdes em que estdo em causa a
legitimidade de politicas, a concretizagdo devera ser procedida primeiramente pelo
legislador, que corporifica o poder da maioria. Os direitos fundamentais representam o
limite da agdo politica do Estado. A fungio social dos direitos fundamentais impede uma
relativizagdo dos direitos fundamentais pelo legislador, que ndo pode eliminar a fungdo
de protegdo dos direitos fundamentais, ou seja, ele ndo pode tocar no total alcangado
pela Constituigio®™'. Na Lei Fundamental alemi, a protegdo do nucleo essencial ou
conteudo fundamental dos direitos fundamentais é expressa no artigo 19, paragrafo 2
“Um direito fundamental em caso algum pode ser violado na sua esséncia”, significando

302
"¢ em cada momento de

que “a totalidade do sistema de valores da Constituigdo
conflito deve ser preservado. O limite absoluto para a restrigdo de direitos fundamentais
liberais ¢ dado pela garantia de respeito ao conteudo essencial de cada preceito
constitucional. O contedtdo fundamental de cada bem (Giiter) protegido pela
Constituigdo ndo esta disposto isoladamente no texto constitucional, ao contrario, cada
um deles € determinado pelo outro. Nesse sentido € que se deve entender a afirmagZo de
Winfried Brohm de que ndo se pode esperar muito do vinculo dos direitos fundamentais
em sentido objetivo, pois mesmo quando os direitos fundamentais expressam uma
concreta vinculagdo para o legislador, esta ainda estara dependente do significado de
determinados bens juridicos (Rechtsgutes) e de cada situagdo fatica’”. O conteiido
fundamental do sistema de valores deve ser preservado apos cada ponderagio casuistica,
pois os direitos fundamentais sdo apenas passiveis de restri¢do legal no que tange ao seu

exercicio.

! Peter Haberle. Die Wesensgchaltgarantie des Art. 19 Abs. 2 Grundgesetz, ob. cit., pp. 49-50.

% Peter Haberle. Die Wesensgehaltgarantie des Art. 19 Abs. 2 Grundgesetz (Zugleich ein Beitrag zum
institutionellen Verstindnis des Grundrechte und zur Lehre vom Gesctzesvorbehalt). 3. Aufl., Heidelberg:
Miiller Juristischer Verlag, 1983, p. 61.

% Cfr. Soziale Grundrechte und Staatsziclbestimmungen in dc Verfasssung (Zu den gegenwirtig
diskutierten Anderungen des Grundgesetzes), in JZ 1994 (5) 213 ss., p. 218.
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Os direitos fundamentais limitam a atuagio do legislador, o que significa uma seguranga
para as minorias frente a maioria parlamentar. Eles criam um quadro normativo que, ora
limita o espago politico de criagdo do direito pelo Legislador, ora imp&e positivamente
tarefas a serem cumpridas por ele. Dieter Grimm afirma que “a politica programa a
aplicagdo do direito através da promulgacdo de leis gerais”, o que significa que ela
influencia a interpretagdo e aplicagdo das normas pelos tribunais®®. Por iss0, 0
Legislador € o Tribunal Constitucional alemio (BVerfG) tém uma relagdo de
concorréncia na concretizagdo dos direitos fundamentais. O que diferencia a atuagdo de
ambos € que a atuagdo do Juiz do Tribunal apenas pode ocorrer depois da atuagdo do

legislador.

No modelo kelseniano de justiga constitucional, o controle de constitucionalidade de lei
decorre de competéncias. Competéncia para criar normas possui apenas o Parlamento e
em limitado ambito por causa do poder parlamentar concedido ao Governo. A jurisdigdo
ndo tem nenhuma competéncia para fazer leis, apenas deve decidir conforme critérios

previamente estipulados.

Tal sistema de controle da constitucionalidade configura uma fungio constitucional de
natureza judicial e também politica, ou seja, de legislagdo negativa, pois o Tribunal
Constitucional n3o soluciona um conflito real, um caso concreto, o que fica ao encargo
do Tribunal a quo que suscitou o incidente de inconstitucionalidade. O Tribunal
Constitucional avalia apenas a validade da Lei, ndo se revelando, dessa forma, um

competidor com o Parlamento, mas seu complemento 16gico>”.

A nogdo de validade hoje é a de uma validade axiologica, repercutindo na flexibilidade
de avaliagdo do ambito de atuagdo da Justiga Constitucional, que vai variar conforme a
“densidade normativa”. O controle jurisdicional aumenta conforme os direitos

fundamentais envolvidos no conflito, ou seja, conforme a densidade normativa do

% Dieter Grimm. Politik und Recht, ob. cit., p. 97.
%5 Cfr. Eduardo Garcia de Enterria: La Constitucion como Norma y el Tribunal constitucional. Madrid:
Civitas, 1991, pp. 57 ¢ 58.
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. o3 . . . . . ~
direito®®®. Quanto maior a densidade normativa tem um direito, maior a sua protecio,

maior a sua vinculatoriedade juridica.

A norma de direito fundamental que garante protegdo deve preencher trés condigdes

para que se tenha um direito fundamental subjetivo:

“tem de haver previamente um direito fundamental em sentido
objetivo; que este tenha como objetivo beneficiar o portador do
direito fundamental; e que ao beneficiado seja dada condigdes de

C e e 1 5307
reivindica-los””".

Tais elementos constitutivos da norma s3o relevantes, porque vao demarcar toda a
construgdo tedrica de um “direito fundamental social”: a norma que garante um direito a
prestag@o, no entanto, ndo preenche as trés condigdes, pois lhe falta o beneficiado e,
algumas vezes, também o nexo entre o direito objetivo e o objetivo de beneficiar o
portador do direito fundamental.

O Tribunal Constitucional alemdo decidiu>*®

que um cidaddo poderia entrar
excepcionalmente com uma reclamagdo constitucional apenas quando fosse determinado
o beneficiado, o contetido e o alcance do dever de legislar, ou seja, quando pudesse
responder as interrogativas: “quem”, “qual” e “quanto”. No entanto, pondera o Tribunal
Constitucional alemdo que, mesmo nesse caso de excecdo, € dificil em abstrato avaliar
juridicamente a multiplicidade de fatos econdmicos, politicos e orgamentarios. O
“direito fundamental social” s6 vai estar completo com a atuagio do legislador, portanto,
com a presenga de uma norma infraconstitucional que lhe garanta concretizagdo
suficiente para ser direito subjetivo®®. Ocorre que a protegdo do direito é garantida pelo

Estado de Direito e a prestagdo pelo Estado Social.

3% Walter Schmidt. Grundrechtstheoric im Wandel der Verfassungsgeschichte. Jura (1983) 169 ss, p. 175
*7 Klaus Stern. Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland. Bd. I1I/1, 1988, p. 543.

% BVerfGE 56, 54, 70 ss.

3% Erns-Wolfgang Bockenforde. Staat, Verfassung, Demokratic. Frankfurt am Main, 1991, p. 151.
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Logo, o Estado Social deve realizar as tarefas sociais, tais como planejar, intervir,
prestar, distribuir, através do legislador e da Administragdo publica e sob o
procedimento e formas do Estado de Direito. Em outras palavras, a autoridade pablica
deve legitimar os seus atos e intervengdes ao conteudo de direitos fpndamental nos
limites valorativos da Constituigdo, como por exemplo na reserva de lei ndo escrita do
Estado de Direito®'’. Imperativos ndo escritos do Estado de Direito sdo a clareza, a

precisdo das normas, o principio da proporcionalidade etc.

As tarefas conformativas do direito desempenhadas pelo Estado ja ndo sdo tarefas que
fiquem fora do espectro de atuagdo do direito. A concretizagdo do direito realizada
através da matéria e dos principios da ordem juridica atende a niveis de concretizagdo
entre o legislador, o aplicador da lei e o juiz constitucional. Esse processo utiliza o

311

principio da proporcionalidade para lhe dar validade Esse principio imprime

dinamicidade aos limites conformativos da Constituig3o.

Ao Tribunal Constitucional incumbe a fiscalizagdo dos limites constitucionais. O ambito
da justiga constitucional abrange além de atos normativos, também atos politicos ou de
governo. O alargamento do ambito constitucional repercute, porém, negativamente no
ambito da liberdade de conformagdo do legislador. Ndo ha como se negar que a
conformag@o juridica concreta fornecida pelo Estado da Constitui¢io influi na realidade
dos fatos, na politica. Prova disso, ¢ a limitagdo da capacidade prestacional da
Constituigdo implicar uma necessaria limitéfcﬁo da atuac;io:do legislad".o'r. A aplicagio
dos direitos fundamentais aos casos concretos € uma forma de alargamento do ambito da
vinculatoriedade da Constitui¢@o, o que resulta no encolhimento do espago que possuem
os orgdo de diregdo politica, que tém de ater-se também ao direito constitucional, ndo

apenas aos direitos fundamentais. A dimensdo objetiva dos direitos fundamentais

31 Hans D. Jarass. Bausteine einer umfassenden Grundrechtsdogmatik, in AOR 120 (1) 1995, 345 ss., p.
373.

3 Ermnst-Wolfgang Bockenforde. Zur Lage der Grundrechtsdogmatik nach 40 Jahren Grundgesetz, 1990,
p. 60.
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abrange ndo apenas os direitos fundamentais, mas também os fins normativos,
constituindo-se na forma que a dogmatica dos direitos fundamentais encontrou para
assimilar novos conteudos para os direitos fundamentais. As determinagdes de objetivos
do Estado correspondem a um estagio mais avangado de concretizagdo dos direitos
fundamentais, sendo a atuagdo do Tribunal Constitucional importante para confirma-las
como “direitos fundamentais sociais”. Nessa concretizagio, ficam evidentes os limites
da legitimidade, que ndio se identifica necessariamente com a legalidade (A) e os

contornos de uma densidade normativa suficiente para separar o direito da politica (B).

A — Os limites constitucionais

Na concepgdo da democracia liberal, a idéia de Constitui¢do foi defendida como lei
superior as demais por ser “uma corporificagdo da regra da maioria” e 20 mesmo tempo
como mecanismo institucional de conten¢do da maioria®'?. No conceito de democracia
esta insito ndo so6 os procedimentos formais, que encontram na maioria democratica a
sua externagd@o maxima, mas também a democracia traz consigo um respeito por direitos
fundamentais e por um regime politico democratico. O respeito por um regime politico
democratico transparece no fato de que mesmo o poder constituinte derivado ndo tem

autoridade para liberar as barreiras de alteragdo constitucional.

“A politica receberia [neste caso] a primazia sobre o Direito
Constitucional e aquilo que torna a Constituigio indispensavel para a
vida da coletividade: seu efeito racionalizador, estabilizador e

assegurador da liberdade estaria abolido™">.

Na transi¢do do periodo medieval para a Idade Moderna, afirma Charles Howard

Mcllwain, que toda a infragdo ao direito era vista como uma sangdo e “somente a

2 Jjoseph M. Bessette. Democracia Deliberativa: O Principio da Maioria no Governo Republicano, in A
Constituigdo Norte-americana. Robert A . Goldwin ¢ William A . Schambra editores. Rio de Janeiro:
Forense, 1986, p. 288.

*'3 Konrad Hesse. Elementos de Dircito Constitucional da Repiiblica Federal da Alemanha, ob. cit., p. 510.
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revolugdo poderia trazer a sangdo necessaria para assegurar as liberdades juridicas do
Povo”. Hoje, o sistema juridico contém normas constitucionais que permitem altera¢des
no direito, sem uma revolugdo de fato. A maioria parlamentar nio esta proibida de criar
reformas, que ela como sociais entender, desde que ndo ultrapasse o permitido pela

Constituigdo.

Pretende-se tornar o mais dindmico possivel as mudangas e com isso uma aproximagao
entre direito e realidade. A rigidez e a mobilidade da Constituigdo sdo necessarias para
que ela cumpra a sua tarefa politica e juridica, pois a abertura e a amplitude, gerada pelo
alargamento dos interesses constitucionalmente protegidos, possibilitam adapta¢do as
transformagdes historicas; e, por outro lado, as garantias constitucionais (ou
determinagdes fixas) sdo necessarias para a protecdo do pluralismo politico e social,
cumprindo um papel estabilizador politico e juridico da supremacia da Constituigdo. O
pluralismo prega a tolerancia, mas ela deve, quanto a questdes sociais, éticas e politicas,
ser limitada®'*. As garantias constitucionais tratam dessas questdes. Luigi Ferrajoli diz
que o Estado Social de Direito pode decidir sobre toda e qualquer questdo, exceto
questdes de sobrevivéncia e de subsisténcia, pela regra da maioria, ou seja, a regra da

democracia politica®"’

. Al residiria a distingdo entre o Estado de Direito e a democracia,
pois, mesmo que contra a maioria, o Estado de Direito tem de decidir a respeito desses

temas.

A supremacia da Constituigdo frente as leis ordinarias vincula o legislador a ordem
constitucional, que impede rompimentos constitucionais e agressio ao conteudo
essencial dos direitos fundamentais. Tal conteido essencial compreende questdes
sociais, €ticas e politicas. Por isso, os direitos fundamentais ocupam o mais alto lugar na
hierarquia de valores da ordem juridica, que servem de norte orientador para todos os

aplicadores do direito.

3 Cfr. Marcelo Dascal. Tolerincia ¢ interpretagdo, in Conhecimento, Linguagem, Ideologia. Org.
Marcelo Dascal. Sdo Paulo: Perspectiva, 1989, p. 224.
*'> Luigi Ferrajoli. Derecho y Razon (Teoria dcl garantismo penal). Madrid, Trotta, 1998, pag. 864.
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A Constituigdo preenche uma fungdo social basica, que é a de ser instrumento de
integragdo de diferentes concepgdes do mundo, seguidas e sustentadas por grupos
representativos da sociedade®'®. A Constituigdo ndo se restringe a ser mera forma, ao
contrario, ela possui um sentido objetivo, que obriga e possibilita o pluralismo, onde ela,

através dos direitos fundamentais, forma o minimo de uma base consensual.

A legitimidade da Constituigdo s6 ocorre quando os seus conteudos tiverem a
concordancia com os “principios superiores de direito como o ultimo fundamento da

legitimidade™"’

. O problema da conformidade constitucional das leis ndo é apenas um
problema de legalidade constitucional, mas antes de legitimidade, de adequacdo aos
principios superiores do direito. Esses principios formam o Direito Constitucional ndo-
escrito, que preenche lacunas da Constituicdo. O Direito Constitucional ndo-escrito
cumpre uma fun¢do complementar, que, por ser complementar a Constitui¢do, ndo pode
jamais transformar-se em direito independente da Constituicdo escrita. Como
complemento ele deve aperfeigoar os principios da Constituicdo escrita. A legalidade
ndo sobrevive sem a legitimidade, a legitimidade existe sem ser necessariamente

318
]

legal” ". Dai a afirmagdo de Konrad Hesse:

“A Constituigdo fundamenta necessariamente a legalidade, mas nio

. . o e o 3
necessariamente a legitimidade™*"”.

Reconhecer uma legitimidade que ndo coincide necessariamente com a legalidade,
implica em reconhecer que a Constitui¢do escrita ndo € a ultima fonte do direito. O
direito ¢ mais que mera forma criada pelo Estado, conforme Ernst Forsthoff atesta na sua

exposi¢do da relagdo hierarquica das fontes normativas do Direito Administrativo:

3'® Emst Benda. Der soziale Rechtsstaat. Handbuch des Verfassungsrechts der Bundesrepublik
Dcutschland. Emst Benda (Hrsg.) Konrad Hesse (Mitw.) 2. Aufl. (1994) 719 ss., p. 765.

*'" Konrad Hesse. Elementos de Direito Constitucional da Reptblica Federal da Alemanha, ob. cit., p. 45.
% Carl Schmitt. Legalidade y Legitimidad. Madrid: Aguillar, 1971, XIV.

319 K onrad Hesse. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha, ob. cit., p. 45.
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“A cabega se encontra a lei, a qual se escala, a sua vez, em lei
constitucional e lei ordinaria, ja que a Constituigdo se diferencia das
demais leis por um procedimento juridico especial para sua
formulagdo. Sob a lei, e dependente dela pela reserva legal,
encontram-se uma série de normas juridicas de carater executivo, que
revestem uma importancia especial para o Direito Administrativo: o
regulamento juridico, o regulamento administrativo e as ordens
autdnomas.

Todas essas formas mencionadas sdo manifest¢des do Direito escrito,
estabelecido por uma autoridade. Junto a elas existem as do Direito
nio escrito, com as quais se relaciona também o Direito
Administrativo: o Direito consuetudinario, e sua forma subordinada,

a observancia™%.

Na Alemanha, a propria Lei Fundamental contém o Art. 20, paragrafo 3’ que faz
mengdo a uma separagdo entre Lei e Direito (Gesetz und Recht). Sobre esse artigo o

Tribunal Constitucional alem3o ja se pronunciou:

“Q direito ndo ¢ idéntico a totalidade das leis escritas. Diante de
preceitos positivos existem sob certas circunstancias um plus em
direito. Trata-se de um sentido de totalidade, que tem sua fonte na
ordem juridica constitucional e que permite corrigir as leis escritas. A

. A , . Lo 321
jurisprudéncia tem a tarefa de acha-lo e realiza-lo nas decisdes™ .

O que esta além da forma é dado em primeira linha pelo conteido limite dos direitos
fundamentais. Estes direitos tém a caracteristica de se impor a uma maioria eleita
democraticamente. Na Constitui¢@o brasileira, a garantia de colocar a salvo da maioria

parlamentar os direitos fundamentais decorre da proibig@o de extingio, ou atos tendentes

3% Ernst Forsthoff. Tratado de Derccho Administrativo. Madrid: Institutos de Estudios Politicos, 1958, p.
184.
*2' BVerfGE 34, 269, (286 5.).
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a isso, dos direitos fundamentais individuais do artigo 60, paragrafo 4, inciso 1V. A
Constituigdo so pode ser a ordem juridica da coletividade, se ela estabelecer limites

.. . . .. 2
materiais e procedimentais absolutos perante a maioria 2.

A partir do momento que restringimos a legitimidade de uma Constituigdo a sua
positividade, estaremos igualando o poder com o direito. No positivismo, a posigido
predominante reconhece ao direito (positivo) uma autonomia em relagdo a politica e a

3
moral®?

. Ao positivismo juridico, que tem na Lei a sua fonte quase que exclusiva,
interessa a validade das normas, ou seja, interessa que todas elas tenham passado por um
procedimento de elaboragio pré-estabelecido pelo ordenamento, ndo se questionando da
sua real aplica¢do na sociedade. Para o positivismo, o direito é um fato, despido de
valoragdo. Ja o realismo juridico, que pode ser compreendido como uma ramifica¢do do
sistema positivo, parte da premissa que o direito € uma Tealidade social, logo ndo

. . 4
interessa apenas a validade formal***.

A ressalva do minimo moral a ser respeitado € feita, até mesmo, pelo utilitarista Herbert
L. A. Hart’®, tendo em vista o ocorrido na época do nazismo. Hart é uma autor que se
filia ao positivismo utilitarista. Neste movimento, esta subentendido o direito como bem
da maioria, que excluiria a minoria. Para o utilitarismo, ¢ ético a maxima do sacrificio
eventual da felicidade de um ou de alguns em razdo da maior felicidade da maioria. Os
direitos humanos seriam apenas valores, que apenas poderiam prevalecer em todo ou em

parte, caso outro valor comunitario permanente ndo estivesse em jogo no momento.

O Direito, que modela uma comunidade, contém valores que se ajustam a vida dos
cidaddos para a realizagdo de determinados fins. Esses sdo estimados pela propria

comunidade e se renovardo sempre, constantemente, aspirando ao justo, ou seja, aos

%22 Konrad Hesse. Elementos de Direito Constitucional da Repuiblica Federal da Alemanha, ob. cit., p. 511.
3% Eros Roberto Grau. O direito posto ¢ o direito pressuposto. 2’ Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p. 67.

32" Norberto Bobbio. O Positivismo Juridico. (Ligdes de Filosofia do Direito). So Paulo: icone, 1995, p.
137.

*# O Conceito de Direito. Tradugdo do original inglés intitulado “The Concept of Law” (1961) por A.
Ribeiro Mendes. Lisboa: Fundagdo Calouste Gulbenkian, 1972, p. 245.
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principios morais. Ha que se ter cautela em ndo confundir o justo com o util, pois esses
valores nem sempre se harmonizam, pelo contrario, pode ocorrer injustigas ainda
maiores. Haja visto o principio do Nacional-Socialismo: “o Direito € o que € util para o

9326
povo™ .

A maioria ndo basta para criar o Direito, que necessita ser legitimado obrigatoriamente
pelo respeito aos direitos morais e politicos do individuo de expressar a sua opinido®>’. A
liberdade de expressdo é considerada pela teoria politica liberal um direito natural. Os
direitos politicos de liberdade, como de liberdade de expressdo, transmissio e
demonstragdo em atos publicos, sdo fundamentais para o funcionamento da democracia.
Eles encontram justificativa num direito ideal, racional. Stuart Mill**®, a0 argumentar em
favor da liberdade de expressdo das minorias, parte da premissa de que o conhecimento
humano ¢é falivel. Logo, o estranho deve ser tolerado por conter potencialmente alguma
verdade, o que pode ser util ao interesse da maioria. Utiliza um critério utilitarista para a

defesa da minoria.

Ronald Dworkin, sucessor de Hart na catedra de Oxford, tem uma posigdo de destaque
na transcendentalidade ou universalidade do direito, fundamentando sua filosofia em
Rawls e nos principios do liberalismo individualista. Dworkin faz criticas as teorias
universalizantes orientadas para fins, tais como o Utilitarismo de Jeremy Bentham, que
justifica sua posi¢do diante do direito, dizendo que este deve atender somente ao bem-

estar geral.

Os “direitos fundamentais sociais” sdo reconhecidamente fins normativos relacionados
ao Estado Social de Direito. Devido a essa discussio filosofico-juridica, a dogmatica
tem dificuldade reconhecer aos “direitos fundamentais sociais” um conteudo juridico

que possa ter autonomia diante da politica.

3% Karl Engisch. Introdugio ao Pensamento Juridico. Lisboa: Fundagiio Calouste Gulbenkian, 1988, p. 50.
327 Ronald Dworkin. Biirgerechte ernstgenommen, ob. cit., p. 335.
3% Grifado no original. Marcelo Dascal. Tolerdncia ¢ interpretagdo, in Conhecimento, Linguagem,

Ideologia. Org. Marcelo Dascal. Sdo Paulo: Perspectiva, 1989, p. 221.
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B — A densidade normativa constitucional

Um valor extraconstitucional ndo tem densidade constitucional suficiente para justificar
a introdugdo de limites imanentes, porque ndo foi positivado. Diferentemente da
Constitui¢do brasileira, a Lei Fundamental alem3 ndo contém em seu texto “direitos
(fundamentais) sociais” ou soziale Grundrechte especiﬂcam‘eme falando. Os “direitos
fundamentais sociais” fazem parte das Constituigdes dos estados federados alemios
(Lander), que positivaram, na opinido de Otto Bachof, “direito supralegal”, dando um
“carater fluido [a] fronteira entre a inconstitucionalidade e a contradi¢gdo com o direito
natural dai decorrente™*’. O que ndo é possivel classificar como constitucional ¢ direito

natural.

Chama a ateng@o Otto Bachof, que nem todos os postulados da razdo, da natureza, da
religido ou da lei moral sdo direito vigente. Reside ai o problema da conceituagio de
direito natural. O direito natural possui variantes historicas e tedricas: o direito natural
do pensamento classico; lei natural, do pensamento medieval, em que o seu autor ¢
Deus, e os direitos naturais do pensamento moderno. Para alguns autores, o direito
natural representa uma valor metafisico, ideal, imutavel, divino, para outros ndo. Michel
Villey®®, representante do direito natural moderno, ¢ um defensor de um direito natural
que ndo se identifica necessariamente com a justica ideal, mas que € resultado da
discussdo conjunta, do método dialético. O direito positivo ndo significaria
necessariamente injustiga, assim como o direito natural ndo significa justiga ideal. A sua

preocupagio é com o cognoscivel no direito natural.

Otto Bachof leciona que o direito natural ndo se confunde com a moral, que imprime
obrigatoriedade ao direito, nem com o elemento politico do direito, que funciona como

principio regulativo para o legislador. O direito natural tem a “pretensdo de vigéncia

32% Otto Bachof, Normas constitucionais inconstitucionais? Coimbra: Livraria Almedina, 1994, p. 17.
3% Cfr. Le Droit et les Droits de 1'Homme. Paris: PUF, 1983, pp. 69-79.
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imediata face aos destinatarios das normas™'. Do ponto de vista sociologico, Max

Weber chama o direito natural de “direito do direito” e o conceitua como sendo

“o conjunto de normas que valem n3o em virtude de provirem de um
legislador legitimo, sendo em virtude de qualidades puramente

. 3
imanentes™*>2.

A dimens3o extraconstitucional dos direitos fundamentais, que ¢ dada no direito
constitucional alemdo pelos “direitos fundamentais sociais”, ndo quer dizer um direito
natural, que concebe uma natureza humana unica e imutavel (1). Esses possuem um

forte carater moral (2).

1) Direitos humanos e direitos fundamentais

A teoria juridica faz uma distingdo entre direitos humanos com contetido moralmente
justificado e que tem portanto um reconhecimento universal e os direitos fundamentais,
que tem uma validade limitada ao territério de um Estado. E condi¢io de validade da

ordem constitucional e juridica o fundamento

“da existéncia do Estado, baseado nos valores historicamente validos
e que transcendem ao proprio Estado e a seu ordenamento juridico,
[que] é precisamente o sentido legitimador que encontramos nos
Direitos Humanos, sentido que por uma compreensdo da mentalidade
liberal, esta passou por cima, propiciando com isso sua fungio

, . . . T 5333
secundaria, consistente na capacidade de por limites ao estatal 333

31 Otto Bachof, Normas constitucionais inconstitucionais? Titulo original em alemdo:
“Verfassungswidrige Verfassungsnormen?”, 1951. Coimbra: Livraria Almedina, 1994, pag. 14.

2 Max Weber. Economia y Sociedad. Vol.IIl (Tipos de comunidade y sociedad). Primeira edicién en
alean, 1922. Primeira edicion en espaiiol, 1944. México: Fondo de¢ Cultura Econdmica,

p. 131.

33 Rudolf Smend. Constitucion y Derecho Constitucional. Madrid: Centro de Estudios Constitucionalcs,
1985, p. 167.
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O fundamento dos direitos humanos reside num direito natural. De acordo com a
Declaragdo de Direitos de 10 de dezembro de 1948 os direitos humanos ndo estdo
limitados ao tempo e nem ao lugar. Os direitos humanos formam a unidade fundamental
de concepcdo dos direitos fundamentais, caracterizada pela indivisibilidade e
interdependéncia de todos os direitos humanos. Eles poésuem um status juridico
independente de sua positivagdo. A doutrina nio €, porém, unanime. Para alguns autores,
os direitos humanos ndo s3o apenas conteudo ético. Para Klaus Stern®™*, os direitos
humanos sdo concebidos como direitos naturais, eternos. Os direitos humanos sio

principios morais, destituidos de positividade®®’. Gregorio Robles afirma que

“os direitos fundamentais sdo direitos humanos positivados, isto é,
concretos e protegidos especialmente- por normas de maior

categoria”**®.

O entendimento de Gregorio Robles quanto ao significado de “positivo”, conforme se vé

a seguir, demonstra a importancia dos valores para a ordem juridica:

“A positivagdo tem a transcendéncia de modificar o carater dos
direitos humanos prepositivos, posto que permite a transmutagdo de
critérios morais em auténticos direitos subjetivos dotados de maior

- . s . 1337
protegdo que o direitos subjetivos ‘ndo fundamentais™**’.

Em suma, a positivagdo dos direitos humanos significa o seu reconhecimento como

direitos constitucionais subjetivos, no mais alto grau de hierarquia da ordem juridica,

% in Sinn und Form der Grundrechte. Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland 1992
V 3ss., p. 34.

<

35 Gregorio Robles explica a diferenca entre direitos e direitos humanos ou naturais: “...quando falamos
de direitos humanos ou naturais estamos falando ndo de direitos propriamente, sendo de principios
morais” (Cfr. Los derechos fundamentales y la ética en la socicdad actual. Madrid: Civitas, 1995, p. 128).
% Gregorio Robles, ob. cit., p. 20.

7 Gregorio Robles, ob. cit., p. 20.
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sendo dirigidos contra o Estado e também através do Estado. Os direitos humanos
possuem uma qualidade de direito objetivo, do qual se pode extrair direitos subjetivos. E
justamente do carater juridico subjetivo das normas de direito fundamental que sdo
extraidos os direitos da minoria, na medida que ddo oportunidade a esta de defender sua

. . e e, . . . .3
liberdade frente ao Executivo, ao Judiciario e as leis promulgadas pela maioria™®.

Os direitos humanos, de cunho moral e metafisico, de sentido universalista, tipico do
liberalismo, e os direitos fundamentais positivados, correspondem respectivamente aos
direitos fundamentais em sentido amplo e direitos fundamentais em sentido estrito,
repercutindo tal divisdo no reconhecimento de protegdo juridica por parte do Estado de

Direito aos direitos fundamentais com sentido universais. Por isso, explica Habermas

“0O sentido humano e juridico amplo desses direitos fundamentais
fez com que, na Republica Federal da Alemanha, por exemplo, a
situagdo juridica de estrangeiros, refugiados e apatridas ndo se
diferenciasse muito daquela em que se encontram os cidaddos em
sentido pleno;, de acordo com o teor da lei, eles gozam da mesma
prote¢do do direito, tém deveres semelhantes e direitos a

prestagdes™ " .

Hé4 um nexo interno entre os direitos humanos e o Povo, que teria a oportunidade de
institucionaliza-los, como resultantes da racionalizagdo da opinido e da vontade
democratica, o que repercute nas diferengas de tratamento juridico dispensado aos

estrangeiros na Alemanha, como bem constata Habermas.

“Com isso ndo pretendo ocultar as restrigdes que ainda existem,

principalmente as deficiéncias do direito alemio no que respeita ao

3% Hans Rupp. Vom Wandel der Grundrechte, in AOR 101 (1976) 161 ss. (p. 167)
39 Jiirgen Habermas. Dircito ¢ Democracia (entre facticidade ¢ validade). Tradugio de Flavio Beno

Siebeneicher do texto original “Faktizitit und Geltung. Beitrdge zur Diskurstheorie des Rechts und des
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cidaddo, as quais vém sendo discutidas, ja ha algum tempo, sob os
motes: ‘Segunda cidadania’, ‘direito dos estrangeiros nas eleigdes

comunais™*.

Partindo-se da premissa que a legitimidade do direito escrito estd condicionada a
manuten¢do de uma permanente “unidade viva de vontade”, ou seja, de uma integragao
nacional®*!, o risco de uma ruptura para o Estado de Direito e para a democracia deve ser
considerado, quando grande nimero da populagdo ndo mais se identifica com o conceito

legal de povo.

A democracia tem seu limite na legitimagdo do Direito, quando direitos politicos sdo
negados a estrangeiros. Luigi Ferrajoli, ao expor um problema tipicamente europeu,
defende a moralidade do vinculo das minorias como integrantes do conceito de Povo de
um deierminado territorio, reconhecendo e criticando o fato econOmico como

impedimento real para o “privilégio” de se ter um tratamento juridico igualitario.

“.levar a sério os direitos fundamentais quer dizer hoje ter a
coragem de dissocia-los da cidadania: tomar consciéncia de que a
cidadania dos nossos paises ricos representa o ultimo privilégio de, o
ultimo residuo pré-moderno das diferenciagdes pessoais, o ultimo
fator de exclusdo e discriminagdo e ndo — como o foi na origem dos
estados-membros — de inclusdo e parificagdo, a ultima contradigdo
ndo resolvida com a proclamag@o da universalidade dos direitos
fundamentais. E claro que a efetiva universalizagdo de tais direitos, a
comecar pela liberdade de residéncia e de circulagdo, criaria
problemas enormes para os nossos paises, hoje assediados pela

pressdo da imigrag@o de todo o resto do mundo. Mas gostaria de

“demokratische Rechtsstaat”, 4 ed. 1994. Rio de Janeiro, Biblioteca Tempo Universitario, 1994, vol. II, pp.
316 ¢ 317.

340 Jiirgen Habermas. Direito ¢ Democracia (entre facticidade ¢ validade), ob. cit., p. 317.
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recordar que aqui em Espanha, depois do descobrimento da América,
Francisco de Vitoria, nas suas Relectiones de Indis recenter inventis
expostas na Universidade de Salamanca em 1539, formulou a
primeira doutrina orgénica dos direitos naturais, proclamando como
direitos universais de todos os homens e de todos os povos o jus
communicationis, 0 jz)s migrandi, o jus peregrinandiin illas provincia
et illic degendi, bem como de accipire domicilium in aliqua civitate
illorum. Nessa época, quando eram concretamente desiguais €
assimétricos, a afirmagdo daqueles direitos ofereceu ao Ocidente a
legitimagdo juridica da ocupagdo do Novo Mundo e depois, durante
cinco séculos, de colonizagdo e da exploragdo do planeta inteiro.
Hoje, que a situag@o inverteu-se — que sdo os povos do terceiro
mundo a serem empurrados pela fome para os nossos paises
opulentos — s6 com os preco da perda de credibilidade de todos os
valores juridicos e politicos em que se baseiam as nossas
democracias €é que esses direitos podem ser renegados e

transformados em direitos de cidadania™>**.

Em nivel de relagdes internacionais, tais atitudes politicas de privilégios evidenciam
uma contradi¢do no sistema juridico e social com a logica de um mercado globalizado e
de uma ideologia (neo)liberal, que ja vem sendo institucionalizada pelas regras da
Organizagdo Mundial do Comércio. Os direitos sociais devem conter a auto-
responsabilidade do individuo, sob pena de se colocar a ordem social em perigo. Dai a
dificuldade da subjetivagdo dos “direitos fundamentais sociais”’. Devido ao Estado de
Direito proteger direitos individuais, os direitos fundamentais tém o seu lado de defesa
muito desenvolvido, quando se fala de seu carater subjetivo, o qual deve ter prioridade

, .. 4 - , . .
sobre 0 seu carater objetivo>™. Nio se pode, porém, perder de vista que a reparti¢do de

3! Franz Wicacker. Historia do Direito Privado Moderno. Lisboa: Fundagdo Calouste Gulbenkian, 1980,
p. 647-648. ’

*2 In O novo em Direito ¢ Politica. Porto Alegre, Livraria do Advogado, 1997, paginas 89-109. (106).
% Klaus Stern. Das Staatstecht der Bundesrepublik Deutschland. Bd. I11/1, 1988, p. 559.
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bens sociais, valores e direitos implica em realidade a repartigdo da substancia de direito

fundamental, representando cargas publicas para os outros integrantes de uma
. . . . 344 . . - .

comunidade nacional e internacional”™". Internamente, as implicagdes de um sistema de

. e e , ¢ res 345
exclusdo para a legitimidade de um Estado Democratico ¢ a “pobreza politica™ ™.

a) O pluralismo

A promogdo da integra¢do, ou seja, a ligagdo do cidaddo com o Estado, advém da

participagdo do povo na sele¢do dos valores que sdo instituidos através da norma.

No conceito de Povo devem estar abrangidos

“a totalidade dos individuos realmente residentes no territério do

Estado: como uma “multiplicidade em si diferenciada, mista,

constituida em grupos, mas organizada de forma igualitaria e ndo
. T , e 33

discriminatdria”**®.

O objetivo de Friedrich Miiller € alcangar o maior contingente possivel de pessoas que

vivem em um territorio (populagio), sob a designagio de “povo”.

“Quanto mais o ‘povo’ for idéntico com a populagdo no direito
efetivamente realizado de uma sociedade constituida, tanto mais
valor de realidade e consequentemente legitimidade tera o sistema

democratico existente como forma”>*’.

*** Herbert Bethge. Aktuelle Probleme der Gundrechtsdogmatik. Der Staat 24 (1985) 351 ss., p. 379.

* Friedrich Miiller. Quem é o povo? ob. cit., p. 93.

3% Friedrich Miiller. Quem ¢ o povo? A questdo fundamental da democracia. Sdo Paulo, Max Limonad,
1997, p. 109.

7 Friedrich Miiller. Quem é o povo?, ob. cit. p. 111
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Friedrich Miiller postula que todos os atingidos pelas normas devem ser considerados
Povo. O que ndo pode ser, necessita, entdo, de especial justificativa em um Estado que

se pretende democratico.

Nas palavras Friedrich Miiller:

“Estrangeiros, que vivem permanentemente aqui, trabalham e pagam
impostos e contribuigdes, pertencem a populagdo. Eles sdo
efetivamente cidaddos, sio atingidos como os cidadidos de direito
pelas mesmas prescri¢des ‘democraticamente’ legitimadas. A sua
exclusio do povo ativo restringe a amplitude e a coeréncia da
justificagdo democratica. Especialmente deficitario em termos de
fundamentagdo € o principio da ascendéncia (ius sanguinis), que
representa uma constru¢do da fantasia, ndo uma conclusdo
fundamentavel pela empiria (‘sangue’). A idéia fundamental da
democracia € a seguinte: determinagdo normativa do tipo de convivio
de um povo pelo mesmo povo. J& que ndo se pode ter o autogoverno,
na pratica quase inexeqiivel, pretende-se ter ao menos a
autocodificagdo das prescrigdes vigentes com base na livre
competigdo entre opinides e interesses, com alternativas manuseaveis
e possibilidades eficazes de sancionamento politico. (...). Ndo ha
nenhuma razdo democratica para despedir-se simultaneamente de um
possivel conceito mais abrangente de povo: do da totalidade dos
atingidos pelas normas: one man one vote. Tudo o que se afasta disso
necessita de especial fundamentagdo em um Estado que se justifica

como ‘demo’cracia”>*®.

A idéia de que o poder do Estado vém do Povo se torna algo distante, quando o principio
da representagdo se transforma numa representagdo absolutista, na medida em que é

usado para encobrir as manobras da politica do direito e o real conteudo da democracia.

3 Friedrich Miiller. Quem ¢ o Povo?, ob. cit., pp. 57-58.
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Uma compreensio estreita do principio democratico, que € a que se preocupa apenas
com procedimentos formais, ha o preenchimento do conteudo democratico apenas com a
promogio de elei¢des gerais. Os partidos politicos, por exemplo, eram ser utilizados
nessa concep¢do liberal apenas para evitar um sentimento de injustiga. Um processo
eleitoral bem conduzido significa, nessa perspectiva, que a opinido publica detém o
controle do poder politico. A opinido publica exerce uma fiscalizagdo sobre os seus
representantes eleitos, a partir do momento em que os que agiram em proveito de uma
minoria (ou elite) ndo seriam mais eleitos. O temor ao fracasso nas urnas faria com que

fossem votadas leis justas®®.

Na democracia, ha uma influéncia da opinido publica publica sobre a atividade

legislativa do Estado, e esta sobre aquela. A opinido publica é qualificada por Schmidt

“como um possivel ponto de resisténcia a praxis governamental e
administrativa que, conforme a escala dos resultados e das
recomendagdes das pesquisas de opinido, pode ser diagnosticado e

. . +350
manipulado com meios adequados™*°.

As formas de manifestagdo da opinido publica sobre questdes vitais ocorre através de

representantes eleitos para cargos publicos, sendo também articulada pela

“discussdo publica na imprensa, no radio, em conferéncias publicas,
da pressio de grupos e, no plano mais complicado, através das
associagdes cientificas e profissionais, as universidades e outros

(’)rg:?los”35 I

¥ Joseph M. Bessette. Democracia Deliberativa: O Principio da Maioria no Governo Republicano, in A
Constitui¢do Norte-americana. Robert A . Goldwin e William A . Schambra editores. Rio de Janeiro:
Forense, 1986, p. 293 ¢ ss.

% Apud Jiirgen Habermas. Mudanga estrutural da esfera piblica. Tradugdo de Flavio R. Kothe do texto
original em alemdo “Strukturwandel der Offentlichkeit”. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1984, p. 282.
' W. Fricdmann. El Derecho en una Sociedad en Transformacion. Mexico-Buenos Aires: Fondo de

Cultura Econémica, 1966, p. 27.
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Em nome da democracia pode se instalar a ditadura da maioria. A Constitui¢do pode ser
utilizada para reprimir a liberdade. A democracia pode se revelar na ditadura da maioria.

Balladore descreve realisticamente o problema da maioria:

“N3o se pode dizer que as pessoas tém menos necessidade de defesa
contra o Estado, apos haver este adotado formas democraticas, sendo,
pois, dirigido pela propria vontade popular. A vontade popular sera,
de fato, na melhor hipotese, de uma maioria e esta podera também
governar o Estado segundo os seus interesses particulares, sobretudo
acima daqueles gerais, de todos, e podera buscar somente consolidar
o proprio poder, em vez de curar os interesses permanentes e gerais
da coletividade, podendo adotar medidas contra os -dissidentes e
menoscabar, também, seus mais elementares direitos. A pratica
demonstra que as tiranias democraticas, isto €, aquelas exercitadas
por uma intransigente maioria no poder s3o as mais ferozes que a

histéria conhece™>?.

Também Ernst Benda alerta quanto ao perigo de uma maioria eleita democraticamente

decidir “absolutamente e sem limites; sendo suas decisdes validas sem se importar se o

»353

conteudo € justo”™". Walters Berns diz que seria em v@o a regra da maioria, caso ela ndo

fosse justificada além da ja tradicional igualdade entre os homens, ou seja, “a regra da
maioria so6 é legitima se na pratica a maioria respeita os direitos da minoria™>*. No

conflito entre maioria e minorias existe, segundo Claus Offe, “uma questdo prévia: se o
»355

b

tema a ser decidido é ou ndo passivel de tratamento segundo a regra majoritaria

%2 Giorgio Balladore Pallieri. Diritto Constituzionale. 3" ed., Mildo: Giuffré, p. 81.

>3 Emst Benda. Der soziale Rechtsstaat. Handbuch des Verfassungsrechts der Bundesrepublik
Deutschland. Ernst Benda (Hrsg.) Konrad Hesse (Mitw.) 2. Aufl. (1994) 719 ss., p. 722.

3% Walter Berns. A Constituigdo “assegura estes Direitos”? in A Constituigio Norte-americana. Robert A .
Goldwin e William A . Schambra editores. Rio de Janciro: Forense, 1986, p. 284 ¢ 285.

% Claus Offe. Legitimagdo Politica por Decisdo Majoritaria?, in Problemas Estruturais do Estado

Capitalista. Rio de Janeiro: Tempo Brasilciro, 1984, p. 327.
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devendo ser assegurado as minorias uma estrutura de fato e de direito, isenta de

. - . . . \ s~ et 56
ingeréncias das maiorias, garantindo aquelas uma decisao legmma3 )

Naio s6 a maioria tem direito a opinar, como também a minoria deve decidir num espago
legal reservado a suas decisdes ter condi¢des de implementa-las de forma uniforme para

todos. Por isso, o nucleo material da Constitui¢do € formado por

“todos aqueles pressupostos materiais e procedimentais da ordem
democratica da Lei Fundamental que, ao lado dos direitos
fundamentais, garantem a legitimagdo do dominio da maioria do
povo, a oportunidade igual e a protegdo das minorias, o0 processo

Y . . 33
politico aberto e livre da democracia™’.

O espaco publico ndo é mais restrito ao Estado. ApoOs as duas grandes guerras mundiais
ocorre uma alargamento do espago publico politico, resultando na queda do dogma da
homogeneidade da sociedade. A legitimidade de um Estado democratico de Direito
advém da participagdo da minoria, em termos de forg¢a politica, ndo necessariamente

numérica. Sob o conceito de minorias nao esta a idéia simplista de nimero.

O conceito de minorias é o de um grupo de pessoas, que se distingue por tragos
culturais, como idioma ou religido, frente a maioria da populagio de um determinado
Estado e que se encontra em uma situag@o de desvantagem econdmica por necessidade,

como por exemplo, por terem sido captados como forga de trabalho*®,

Conforme Habermas,

6 Claus Offe. Legitimagdo Politica por Decisdo Majoritaria?, ob. cit., p. 327.
%7 Konrad Hesse. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha, ob. cit., p. 514.
3% Christine Langenfeld. Integration und kulturelle Identitit zugewanderter Minderheiten: Eine
Herausforderung fiir das deutsche Schulwesen — Einfiihrung in einige grundrechtliche Fragestellungen, in

AOR 123 (1998) 375 ss. (p. 376).
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“o nucleo institucional da sociedade civil € hoje formado por grupos,
movimentos, associagdes e organizagdes ndo estatais € ndo
econdmicas, que conectam as estruturas de comunica¢do da esfera

e . .. 19359
publica aos diversos componentes sociais do mundo da vida™""".

Questdo complexa e limite € a dos estrangeiros, que hoje trabalham, as vezes por mais
de uma geragdo, em territorio alienigena, que insiste em nio lhes tratar igualmente em
relagio ao cidaddo nacional. O estrangeiro n3o tem reconhecido o direito de se
manifestar politicamente em assuntos que lhe dizem diretamente respeito, apesar de
representar uma massa trabalhadora que contribui para a economia de um Estado

determinado.

“Trata-se aqui da discriminagdo parcial de parcelas consideraveis da
populagdo, vinculada preponderantemente a determinadas areas;
permite-se a essas parcelas da populagio a presenga fisica no
territério nacional, embora elas sejam excluidas tendencialmente e
difusamente dos sistemas prestacionais econdmicos, juridicos,
politicos, médicos e dos sistemas de treinamento e educagdo, o que

significa ‘marginalizago’ como subintegragao™®.

Gunnar Schuster empreende um estudo comparativo sobre o tratamento “juridico”
dispensado ao estrangeiro nos EUA e na Alemanha e conclui, apds a exposigdo de casos
de extradigdo, em especial o de um chinés, ocorrido em 1893, que ndo ha nos EUA uma
prote¢do ao estrangeiro. O estrangeiro ndo tem direitos fundamentais garantidos e nem
mesmo o direito a 14 permanecer, mesmo que com visto de permanéncia. O Direito de
permanéncia advém de uma manifestagdo do poder de policia do Estado, ou seja, quando

for conveniente e util (critério politico, portanto), se podera la permanecer. Caso ndo se

> Jiirgen Habermas. Direito ¢ Democracia (entre facticidade ¢ validade), ob. cit., vol. II, p. 99. O nicleo
- do paradigma procedimentalista do direito estd para Habermas na combinagio dos direitos humanos
universalmente estabelecidos e da soberania do povo institucionalizada juridicamente através da

Constitui¢do ¢ a ndo institucionalizada, que ¢ o caso da opinido piblica (ob. cit., p. 186).
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represente vantagens econdmicas e politicas, o visto de permanéncia n3o tera mais

validade.

Ha, porém, ja algum progresso no tratamento de estrangeiros e se discute muito se o
problema de estrangeiros num pais € apenas uma questdo politica. O devido processo
legal passa a ser reivindicado e assim, em alguns casos, o estrangeiro pode ter 0 mesmo
direito a ser ouvido, que tem um americano, garantindo um direito minimo de ter um fair
hearing®®'. Nio ha, porém, uma protegio constitucional contra uma expulsio do
territorio americano, mesmo que se tenha uma permanéncia legal’®®>. A extradigdo tem
sido tratada como problema que interessa apenas & administragdo
(Verwaltungsentscheidung)*®, nio havendo interesse juridico protegido (liberdade) no
sentido de um due process. E admitido como legal a discriminagio racista, politica e

Lt ~ . 364
étnica, bem como outros fatores para a concess@o de visto de entrada™ .

Comparando com a Alemanha, os EUA, que sdo chamados de terra da imigrag@o, ndo
concederiam, segundo Gunnar Schuster, os mesmos direitos que a Lei Fundamental da
ao estrangeiro. O estrangeiro estd sob prote¢do dos direitos fundamentais, que ndo
estejam ja previamente destinados exclusivamente aos alemdes. Ele esta protegido, na
Lei Fundamental alemd, pelo principio (objetivo) do Estado de Direito (principalmente

pelo artigo 2, inciso I, que tem um ambito de protego bastante amplo e trata do direito

3% Friedrich Miiller. Quem é o povo?, ob. cit., p. 91.

%! Gunnar Schuster. Bundeskompetenz, Kontrolldichte und Grundrechtsschutz bei Ausweisungen (Ein
Vergleich des amerikanischen und des deutschen Verfassungsrechts). Jahrbuch des O ffentlich Rechts der
Gegenwart, 1995, pp. 661-707, p. 680.

%2 “Ein verfassungsrechtlicher Schutz gegen Ausweisung allein aufgrund ciner bestimmten legalen
Aufenthaltsdauer besteht also nicht” (cfr. Gunnar Schuster, ob. cit., pp. 661-707, p. 682).

%3 Gunnar Schuster, ob. cit., pp. 661-707, p. 682. Ainda na p. 684: “Da die rechtmissige Einreisc und der
rechtmissige lingere Aufenthalt kein Recht begriinden, in den USA bleiben zu diirfen, kann sich der
Auslinder insoweit auch nicht auf geschiitze Interessen (‘liberty’) im Sinne der ‘due process’-Klausel
berufen.” '
% Gunnar Schuster, ob. cit., pp. 661-707. Também na p.- 679: “Damit sind also bei der
Einwanderungsentscheidung Diskriminierungen nach rassischen, politischen, ethnischen und sonstigen

Gesichtspunkten erlaubt”.
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fundamental ao desenvolvimento da personalidade; e pelo artigo 20, inciso I, que institui
o Estado Democratico e Social), e conseqiientemente, pelo principio da
proporcionalidade, que exige que seja ouvido o estrangeiro sujeito a expulsdo e que esta

somente ocorra com fundamentagio®®’.

2) A moral e o Direito

Os autores costumam conceituar o direito, contrapondo-o a moral. Robert Alexy afirma
que “o grande problema no conceito do direito € a relagdo entre direito e moral™%.
Dworkin, em “Taking Rights Seriously” pergunta se o Estado presta atengdo nos direitos
politicos e morais dos cidaddos®®’. Nio se costuma questionar quanto a direitos morais
contra o Estado, como o direito a ter opinido propria, de seguir a propria consciéncia
quando em conflito com a obrigatoriedade do Direito. A opinido do ‘individuo é, no
entanto, um direito moral, que deve ser respeitado pela maioria, pois esta nem sempre
consegue alcangar rapidamente as respostas certas para os problemas. Para que o direito

se diferencie da politica, ele deve incorporar valores (moral) e ndo apenas procedimento.

Os direitos fundamentais sdo na sua grande maioria direitos fundamentais relativos por
derivarem de principios morais. Um principio, possui contéudo ético, na medida em que
“aponta para a promogio da justia ou de uma moralidade social comparavel”*®. O
conceito de direito positivo deve entdo espandir-se no sentido de preencher o conceito de

direito de Kant**’, onde a liberdade deve ser reivindicada ndo so na relagdo individuo-

5 Gunnar Schuster, ob. cit., pp. 661-707. Ainda na p. 695: “Dem BVerfG bleibt vorbehalten, die
Wirksamkeit einer solchermassen begriindeten Ermichtigung na die Verwaltung seinerseits an der
Verfassung, insbesondere am Verhiltnisméssigkeitsgrundsatz und an den Grundrechten, zu messen.”

3% Robert Alexy. Begriff und Geltung des Rechts. Freiburg, Miinchen: Alber, 1994, p.15.

37 Ronald Dworkin. Biirgerechte ernstgenommen. Titel der Originalausgabe: Taking Rights Seriously.
Erschienen bei: Harvard University Press 1978. Ubers. von Ursula Wolf. Frankfurt am Main: Suhrkamp,
1984, p. 303.

3% Hannu Tolonen, ob. cit., p. 66.

% Conforme o principio universal de Kant, o homem tem direito a sua liberdade externa tio-somente em

virtude de sua Humanidade, constituindo-se esta em um fim com forga propria (Cfr. Maria da Assungdo
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Estado, mas deve ser determinada como coexisténcia otimizada das liberdades®™. Por
1sso, os principios permitem que as normas de direito fundamental sejam utilizadas
como critérios de decisdo, como avaliagdo e interpretag¢do de constitucionalidade de leis
ou ainda para cobrir lacunais deixadas pelo direito infraconstitucional. Como “a moral se

caracteriza por operar através do consenso™”'

, surge o problema de ndo se poder operar
uma concepgao ética pelo codigo binario do verdadeiro ou falso, pois a concepgéo ética
é relativa. Os direitos fundamentais compdem-se de questdes, que exigem um amplo
consenso, “dificil de ser conseguido em uma sociedade dividida ideologicamente™”*.
Para se atingir esse amplo consenso, € necessario construir uma concepgdo fundamental,
que inclua desde diferengas politicas, religiosas e até ideologicas, todas sob o abrigo dos

A . ~ s ~_ 3
mandamentos da tolerincia e da valoragdo igual de todas as concepgdes® .

A idéia de justiga constitui-se em ideais juridicos distintos, quando aplicada a dados
concretos da vida social de diversos povos e tempos. Cada um destes ideais configura
um valor relativo, valido somente para o tempo e circunstancias para os quais foi
elaborado, constituindo o que se chama de direito justo. Da mesma forma que ha uma s6

idéia de justiga e, conforme, as circunstancias de fato, havera um correspondente direito

Esteves. Legitimagdo da justiga constitucional e principio maioritario, in Tribunal Constitucional —
Legitimidade e Legitimagao da Justi¢a Constitucional. Coimbra: Coimbra Ed., 1995, p.127 ss., p. 133).

% Emst-Wolfgang Bockenforde. Zur Lage der Grundrechtsdogmatik nach 40 Jahren Grundgesetz, 1990,
p. 59. Conforme Robert Alexy, otimizar significa admitir limita¢cdes a liberdade conforme a situagdo
concreta (Theorie der Grundrechte, Frankfurt a. Main: Suhrkamp, 1985).

! Carlos Santiago Nino, Etica y derechos humanos (un ensayo de fundamentacion) 2. Ed. Buenos Aires:
Editorial Astrea, 1989, p. 109.

2 Emst Benda. Der soziale Rechtsstaat. Handbuch des Verfassungsrechts der Bundesrepublik
Deutschland. Ernst Benda (Hrsg.) Konrad Hesse (Mitw.) 2. Aufl. (1994) 719 ss., p. 730.

373 «0 racionalismo critico de Popper salienta o carater hipotétitco de todo conhecimento cientifico. Toda
teoria — mesmo a mais aceita ¢ justificada segundo os critérios de justificagdo em vigor — nada mais ¢ do
que uma hipétese, passivel de ser refutada sem aviso prévio. Apesar disso, a ciéncia ‘progride’, no scntido
de que ndo -possa ofcrecer-nos a certeza de a ela termos chegado. ... (...), pois afirma que ndo se deve
eliminar a priori hipétese alguma, por mais audaz que seja; deve-se, pelo contrario, fomentar um ambiente

tolerante ¢ aberto, capaz de estimular justamente o aparecimento de hipéteses abundantes e variadas, como
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justo®™, também o conceito de “social” recebe diferentes interpretagdes com a passagem
do tempo e conforme o espago geografico, pois a finalidade varia conforme o
entendimento que se tem do justo’>. A idéia de justica nasce de um consenso social
sobre o que deve ser o conteudo vinculatorio, obrigat(’)rio do direito. Otto Bachof
procura estabelecer os conteiidos que ddo obrigatoriedade ao direito e que repousam

sobre a idéia de justiga:

“o respeito e a prote¢do da vida humana e da dignidade do homem, a
proibigdo da degradagdo do homem num objeto, o direito ao livre
desenvolvimento da personalidade, a exigéncia da igualdade de

tratamento e a proibigio do arbitrio”*’¢.

Grande parte deste consenso ja foi construido pela historia e esta em destaque no texto
da Constituigdo sob o standard da dignidade humana e no capitulo dos direitos
fundamentais. Os direitos fundamentais ndo sdo direitos absolutos, excepcionada pela
maioria da doutrina a dignidade humana, que como valor inerente ao ser humano, ndo

seria passivel de restrigao’””.

condigdo necessdria para o progresso da ciéncia” (Cfr. Marcelo Dascal. Tolerdncia e interpretacdo, in
Conhecimento, Linguagem, Ideologia. Org. Marcelo Dascal. Sdo Paulo: Perspectiva, 1989, p. 222-223).
374 «Um Direito objetivamente justo ¢ um Direito imperfeito”, conforme Rudolf Stammiler, niio sendo um
direito ideal (cfr. Rudolf Stammler. El Juez. Cuba: Cultural, 1941, p. 70).

5 Emst Benda. Der soziale Rechtsstaat. Handbuch des Verfassungsrechts der Bundesrepublik
Deutschland. Ernst Benda (Hrsg.) Konrad Hesse (Mitw.) 2. Aufl. (1994) 719 ss., p. 769.

376 Normas constitucionais inconstitucionais? Titulo original em alemdo: “Verfassungswidrige
Verfassungsnormen?”, 1951. Coimbra: Livraria Almedina, 1994, pag. 2.

377 Representantes minoritarios da doutrina, que admitem a relativizagio da dignidade humana sio,
segundo Ingo Wofgang Sarlet, Juarez Freitas e Robert Alexy (este autor por entender a dignidade humana
como principio, portanto, passivel de ponderagdo). Ingo Wolfgang Sarlet expde a problematica da
positivagdo da dignidadc humana, na Alemanha, que ora scra direito fundamental, ora principio
fundamental da ordem de valores objetiva. A exposi¢do tem como discussdo central o posicionamento de
Robert Alexy, que optando pela posi¢do minoritiria da jurisprudéncia do Tribunal Federal Constitucional

alemdo, argumenta que a dignidade humana nio ¢ uma norma de dircito fundamental, antes, um principio
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Nido se pode, porém, utilizar os direitos morais como limite de juridicidade. Konrad

Hesse diz que a fonte da obrigatoriedade de direitos morais

“ndo pode ser comprovada por nenhuma outra instincia que a
consciéncia juridica. Eles [os direitos morais] sdo capazes de, por
isso, fundamentar um direito para a resisténcia, mas eles nio podem,
por causa daquela contradigdo, assumir a configuragdo da legalidade

. AN 7
da Constituicgo™’®.

San Tiago Dantas localiza no direito equitativo o conceito de consciéncia juridica.

“Tal é o conceito é o fundamento do due process of law. Nele se pode
ver uma formula constitucional, ou um das formulas constitucionais,
que possibilitam o desempenho da fung¢do reguladora do Poder
Judiciario na economia do Estado. Mas, algando a vista a um aspecto
talvez superior do problema, nela temos um processo técnico de
sujei¢do material da lei aos principios superiores do direito.

Néo ¢ apenas a doutrina do Direito Natural que vé no Direito uma
ordem normativa superior e independente da Lei. Mesmo os que
concebem a realidade juridica como algo mutavel, e os principios
gerais do Direito como uma sintese das normas dentro de certos
limites historicos, reconhecem que pode haver leis inconciliavies com
esses principios, cuja presenga no sistema positivo fere a coeréncia
deste, e produz a sensagdo intima do arbitrio, traduzida na idéia de lei

. 379
injusta” ",

juridico (Cfr. Dignidade da Pessoa Humana e Direitos Fundamentais (na Constitui¢do Federal de 1988).
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001, p. 117).

38 Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha, ob. cit., p. 45.

37 Cfr. Igualdade perante a lei € due process of law (Contribuigio ao estudo da limitagdo constitucional do

Poder Legislativo), in Problemas de Direito Positivo (Estudos e Pareceres). Rio de Janeiro: Forense, 1953,

p. 51
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O direito equitativo apenas pode ser visualizado pelo ordenamento juridico racional e
positivo através de certos principios e certas maximas juridicas, que por terem conteudo
de direito natural, a sua “for¢a obrigatoria ndo pode ser destruida por nenhuma

imposigdo do direito positivo™>*’.

Aulis Aarnio expressa bem a relagdo da moral com o direito:

“Preliminarmente, o direito e a moralidade sdo duas coisas distintas.
Somente as regras juridicas sdao formalmente vigentes.A Ainda assim,
os principios morais podem ter importancia para a discricionariedade
judicial como base para a tomada de decisdes ... Ao fazer isto, os
principios morais tornam-se judicialmente relevantes. O proprio

. . , e . . ,qe 8
discurso confere aos principios morais status Jundlco”3 L

A coeréncia cria a base para a aceitagdo do principio como principio juridico. Se por um
lado as decisdes judiciais devem ser racionalmente fundamentadas no sistema juridico
positivo (consisténcia), elas também tém de ser racionalmente fundamentadas pelos
fatos envolvidos, de forma “que os cidaddos possam aceita-las como decisdes

racionais”>%2.

A consisténcia de uma decisdo é o dever que incumbe ao juiz de demonstrar
metodicamente que a norma-decisdo “pode ser corretamente imputada & norma juridica
que ele invoca e que essa norma pode ser corretamente imputada ao texto da norma da

383

qual ela é parte”", sendo os elementos fatuais dos direitos fundamentais normativos na

medida em que orientam a solug@o do caso.

389 Max Weber. Economia y Sociedad. Vol.IIl (Tipos dc comunidade y sociedad). Primeira edicién en
alean, 1922. Primeira edicion en espafiol, 1944. México: Fondo de Cultura Econdmica, p. 131.
3! Aulis Aarnio. As regras a sério, in La normatividad del Derecho, Barcelona, 1997, p. 22.

%2 Marcelo Cattoni. Direito Processual Constitucional. Belo Horizonte: Mandamentos, 2001, p. 143.



A atividade estatal é submetida a obrigagdo de ser motivada (artigo 93, inciso IX, da
Constitui¢do Federal de 1988) e de proteger a liberdade individual, ambos principios
derivados do Estado de Direito®®. Nio se pode utilizar o principio do Estado Social para
se retirar diretamente dos direitos fundamentais uma limitagio®®’. Como obrigagio de
agir e como argumentos de interpretagdo, as determinagGes de objetivos do Estado
vinculam imediatamente a Administragio e o poder judiciario®®® no caso de
“interpretagio de conceitos indeterminados e discricionarios, como também na

»3%7  Elas ainda limitam a liberdade de

ponderagdo entre interesses conflitantes
conformag@o do legislador através do prioritario estabelecimento de objetivos
constitucionais. Elas ndo tém, porém, nenhum efeito de limitagdo imediata aos direitos
fundamentais, pois as limitagdes aos direitos fundamentais apenas podem ocorrer

quando o proprio direito fundamental ja admite uma limitag&o.

Decorrentes do efeito de colisdo de direitos, ha o fendmeno dos limites ndo mencionados
expressamente no texto constitucional e, por isso, chamados de limites imanentes. Os
limites imanentes ndo sdo restrigdes conaturais a norma, e sim limites impostos ao
ambito de exercicio dos direitos fundamentais quando houver necessidade de

harmoniza-los com outros direitos ou principios constitucionais.

Harmonizar direitos significa tratar igualmente os direitos constitucionais de todas as
pessoas afetadas. Harmonizagdo deve ser entendida como ponderagdo entre densidades
normativas constitucionais. A adequada harmonizagdo é uma reserva legitimante da

Constituigdo dada ao legislador, no sentido, ndo apenas de limitar, mas, através da

%% Friedrich Miiller. Discours de la Méthode Juridique, ob. cit., p. 187.

¥ Gorg Haverkate. Rechtsfragen des Leistungsstaats: Verhiltnismassigkeitsgebot und Freiheitsschutz im
lestenden Staatshandeln. Tiibingen: Mohr, 1983, p. 13.

35 peter Badura. Der Sozialstaat. DOV 1989 pp. 491-499, p. 494.

36 BVerfGE 59, 231, 262 s.

%7 Konrad Hesse. Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 16. Aufl. 1988, p.
91.
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motivagdo possibilitar a limitagdo constitucional’®®. Reserva de lei qualificada impde
fins e meios, que devem ser atendidos na estrutura legal. Essa reserva de lei estatui uma
vinculagdo do Legislador em obedecer em determinados direitos fundamentais,
determinado fim e determinado meio. Ela exige a adequagdo entre fins e meios. O
comando do subprincipio do principio da proporcionalidade — adequagio — exige que,

tendo a disposigdo varios meios, escolha-se o menos gravoso a liberdade.

O controle fins-meios € dirigido ao fim normativo expresso, mas se pode avaliar se a
aplicagdo dos meios realmente atendem ao fim interesse publico ou interesse particular.
O controle sobre os meios esta no limiar entre politica e o direito. Quando o Estado, por
exemplo, regulamenta o mercado para garantir os resultados da livre concorréncia, ou
seja, por razoes de eficiéncia ou de equidade, haveria em tese a questionabilidade quanto
a juridicidade de tais argumentos. Tais argumentos, porém, nido sdo suficientes, na
opinido de Bustamante, para alegar a inconstitucionalidade de uma regulamentagio®®’.
Robert Alexy lembra que ndo deve o juiz decidir em caso de davidas, através da abertura
do sistema, com ajuda de critérios ndo juridicos, caso contrario estaria criando direito,

. 90
como o legislador™”.

O método de avaliagdo de regulamentagdes pode ser pela razoabilidade técnica ou pela

razoabilidade juridica. O Tribunal Constitucional (argentino)

“ndo pode propor outra alternativa técnica a adotada pelo Congresso
para encarar um determinado problema, porém necessariamente deve
opinar com relagdo a idoneidade da mesma para alcangar a finalidade
proposta. Por exemplo, poderia sustentar que uma norma legal que
estabelecera a obrigag@o de tomar um copo com agua para erradicar a

Aids, ndo impde nenhuma carga excessivamente gravosa a quem

3% Peter Lerche. Grundrechtsschranken, in J. Isensee, Kirchhof (Hrsg.) Handbuch des Staatsrechts (HStR),
Band V, 1992, pp. 775 ss. (777).

* Jorge Eduardo Bustamante: Desregulacion (entre el derecho ¢ la economia). Buenos Aires: Abcledo-
Perrot, 1993. Cap. I11, p. 46.
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deve fazé-lo, dada a magnitude do beneficio esperado para toda a
populagdo. Contudo, o meio escolhido ndo € tecnicamente eficaz para
a finalidade proposta, a norma seria inconstitucional ainda que a
restricio  aos  direitos individuais  fossem  minuscula

(‘proporcionada’)”*".

Mais adiante complementa Bustamante:

“Em nossa opinido, embora a Corte Suprema de Justica [da
Argentina] tenha estabelecido a doutrina de que ndo o € de sua
competéncia opinar acerca da razoabilidade técnica daquelas, sendo
somente acerca de sua razoabilidade juridica (‘proporcionalidade’
entre 0 meio empregado e o resultado pretendido) o exercicio de dita
faculdade exige uma prévia avaliagdo acerca da eficacia técnica de

cada medida para alcangar o resultado pretendido™ o2

De qualquer maneira, a avaliagdo da eficacia técnica somente pode ser realizada pelo

principio da proporcionalidade.

O limite da juridicidade quando em presenca de um argumento politico repercute na

aceitagdo ou nio das determinagdes de objetivos do Estado como critérios juridicos de

decisdo. O Tribunal Constitucional alemdo pronunciou-se pela vinculatoriedade do

conteddo da determinagdo de objetivos do Estado, dizendo que seu significado ndo

ficava restrito ao

plano politico, senio que havia também um conteiido juridico®”.

Juridicamente vinculado significa, segundo Canotilho, “vinculagdo através da

fundamentag@o”, ou seja, uma vinculagdo nos “fins do Estado, (n)os principios materiais

3% Robert Alexy. Begriff und Geltung des Rechts. Freiburg, Miinchen: Alber, 1994, p. 118.
3! Jorge Eduardo Bustamante, ob. cit., p. 54.

%2 Ob. cit., p. 56.
3% BVerfGE 36, 1, 17.
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norteadores da sua realizagio e (n)as tarefas dos orgdos estaduais™*. Canotilho®”
defende, porém, a idéia de uma autolimitagdo gradativa quando estiver em causa “o
dever de observancia dos fins constitucionais”. A vinculagdo juridica de todos os
poderes e fungdes do Estado Democratico-Constitucional ocorre através das normas

hierarquicamente superiores da Constituigio.

Significa que a clausula social concede ao Estado poder e obrigagdo de realizar a
seguranga da liberdade individual, mas nio se pode extrair do principio do Estado Social
reivindicagdes individuais para que o Estado atue em favor da liberdade material. Os
interesses “absolutamente prevalecentes” da comunidade e que sejam derivados da
Constituigdo podem, no entanto, limitar os direitos fundamentais®®®. Eles atendem ao
que Konrad Hesse chama de “primado do direito”, o que ndo significa juridificagido
completa ou parcial de todos os ambitos de vida, apenas uma primazia dos critérios
juridicos sobre outros critérios’”’. Os limites da juridicidade estd no fato de que ao

direito € inerente a universalidade, por isso o direito pode

“s6 limitadamente converter-se em expressio de interesses
particulares; ele permanece, em virtude de seu primado, uma
grandeza relativamente autdnoma, e essa relativa independéncia do
direito de interesses alternantes e correntes politicas confia-se aqueles

que tém de aplicar o direito: ao poder executivo e judiciario””®,

Ocorre que o consenso imprime legitimidade aos interesses. Em outros termos, os
interesses dependem de um consenso que lhes garanta legitimidade, conforme evidencia-
se no caso de conflito entre dois interesses o de seguranga nacional e liberdade

individual.

34 José Joaquim Gomes Canotilho. Constituigio Dirigente e Vinculagio do Legislador, ob. cit., pp. 248 ¢
249.

5 José Joaquim Gomes Canotilho. Constituigdo Dirigente ¢ Vinculagdo do Legislador, ob. cit., p. 265.

% José Joaquim Gomes Canotilho. Constituigio Dirigente ¢ Vinculagdo do Legislador, ob. cit., p. 254.

37 Konrad Hesse. Elementos de Direito Constitucional da Repiiblica Federal da Alemanha, ob. cit. p. 510.
3% Konrad Hesse. Elementos de Direito Constitucional da Repdbnca Federal da Alemanha, ob. cit., p. 164.
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“A intensidade da ‘guerra fria’ e as acusagdes de subversividade, com
frequéncia histéricas, apresentadas na imprensa mais irresponsavel e
nas comissdes parlamentares contra pessoas e organizagdes suspeitas,
com mais ou menos razdo, tem obrigado a Corte a tragar uma
fronteira entre os interesses legitimos da seguranga nacional e o
minimo irredutivel de salvaguardas da liberdade individual na

democracia constitucional”>®’.

No entanto, a palavra “interesse” em si ndo tem conteido juridico™, apesar de estar
subjacente a conformagdo juridica. Os interesses fazem parte da via juridica, uma vez
que realizam o direito e a Constituigio®’, mas eles nio se confundem com os fins
normativos. Ndo se deve confundir os fins, que sdo a ratio legis, com as intengdes

politicas, que séo occasio legis.

Os fins normativos sdo critérios juridificados que tém primazia sobre os que nio o
sejam. A legitimidade das normas constitucionais € resultado do consenso. A
legitimidade compreende as opgdes concretas que a sociedade faz a partir de valores
abstratos, tendo como resultante consensual o interesse coletivo'®. E a validade
deontoldgica que obriga a todos os participantes do discurso, na visio de Habermas,
porque 0 que age comunicativamente encontra-se subordinado a um mandamento
moral*®. A raziio comunicativa, proposta por ele, em substituigio a razdo pratica de
Kant, esta entendida como uma faculdade subjetiva do homem privado, que também

pode assumir os papéis de um membro da sociedade civil, do Estado e do mundo, vai

% W. Friedmann. El Derecho en una Sociedad en Transformacion. Mexico-Buenos Aires: Fondo de
Cultura Economica, 1966, p. 57.

“%° Hartmut Bauer. Altes und Neues zur Schutznormtheorie, in AOR 113 (1988) pp. 582 ss. (p. 594).

“! Friedrich Miiller. Discours de la Méthode Juridique. Tradugfio da obra em alemdo: Juristische
Methodik. Paris: Presses Universitaires de France, 1996, p. 47.

“2 Diogo de Figueiredo Moreira Neto. Teoria do Poder (Sistema de Direito Politico — Estudo juspolitico
do poder) Parte 1. Sdo Paulo: RT, 1992, p. 224.

“3 Direito e Democracia (entre facticidade e validade), ob. cit., vol. I, p. 20.
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“além do ambito exclusivamente moral e pratico“, incorporando a tensio entre idéia e

realidade**.

Chama atengdo aqui o risco de uma validade dependente de uma
interpreta¢do subjetiva, que pode redundar num totalitarismo. Este risco € considerado
por Habermas, que logo a seguir vai acrescentar ao conceito de validade a

transcendentalidade ou universalidade:

“Qualquer pretensio de verdade leva falantes e ouvintes a
transcenderem os padrdes provincianos de qualquer coletividade, de

qualquer pratica de entendimento localizada aqui e agora“*®.

Deve se entender que as posi¢des contrarias que estdo em jogo num caso de colisdo sdo
interesses, sejam de individuo a individuo ou individuo com a comunidade, sejam
provenientes de institutos ou instituicdes. Elas constituem, em -linhas gerais, o que
Habermas chama de faticidade do direito, ou aquilo que do mundo real interessa ao
direito. Afinal, ndo se pode desconhecer o fato de que o direito é resultado da politica e

que ao direito ¢ inerente a tensdo entre faticidade e validade**.

O conceito de justiga pressupde, porém, uma igualdade de tratamento. Em sentido

estrito, compreende-se por justiga o

“procedimento da igualdade normatizada, a qual consiste em tratar

igual o igual e o desigual desigualmente, ainda que segundo critério
igual”407.

Tal critério igualizador chama-se lei. A legalidade pressupde uma normalizagdo
racional*®®. A racionalidade opde-se ao arbitrio, o que ndo implica em afirmar que no

existe racionalidade no tratamento diferenciado, proporcionada no caso concreto. Ao

%4 Habermas, Direito e Democracia (entre facticidade e validade), ob. cit., vol. I, p. 21.

45 Habermas, Direito ¢ Democracia (entre facticidade e validade), ob. cit., vol. I p-32.

406 Jirgen Habermas, Direito € Democracia (entre facticidade ¢ validade), ob. cit., vol. 11, p. 171.
“7 Karl Larenz. Derecho justo (Fundamentos de ética juridica). Madrid: Civita, 1985, p. 46.
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contrario, a exigéncia de racionalidade ndo ocorre apenas no Estado de Direito. Também
o Estado Social de Direito exige racionalidade na aplicagdo dos fins normativos. Maria
da Gloria Ferreira Pinto explica que a racionalidade parte da convicgdo de que os

homens qualitativamente sdo diferentes. A ratio é o

“elemento essencial e individualizador de todos os homens o termo
de comparagio que the permite estabelecer a valorizagio que exige,
por um lado, uma luta contra os privilégios, qualquer que seja o nivel
em que se encontrem, e, por outro, a reivindicagdo de direitos iguais e

iguais oportunidades para todos, irmanados na razao”*”.

A ratio transparece no momento da aplicagdo uniforme da lei a todos os homens: a
igualdade perante a lei. E condigdo da racionalidade da argumentagio juridica a
universalidade, que tem um conteiido ético de exigéncia de justiga, baseada em igual
tratamento, conforme um certo critério'®. O requisito de universalidade na aplicagdo
encontra justificativa no fato de evitar o favorecimento e assim evitar formar grupos
previlegiados. Sob o postulado da universalidade, o alcance da exigéncia de fins
normativos sociais podem adquirir tragos completamente novos para uma ordem

juridica*'.

O Tribunal Constitucional Federal alemdo atualiza a vinculagdo da Legislagdo pelo
Principio da Proporcionalidade*'?. Este principio ¢ o responsavel pela incorporagio de

valores éticos ao universo juridico, eliminando os atos estatais contrarios a estes valores.

“% Carl Schmitt. Legalidade y Legitimidad. Madrid: Aguillar, 1971, XIV.

“% Principio da Igualdade - Formula Vazia ou Férmula “Carregada” de Sentido?, In Boletim do
Ministério da Justica, 358, julho de 1986, pp. 19 ss. (23).

1 Hannu Tolonen, ob. cit., p. 78.

“'' Hannu Tolonen, ob. cit., p. 81.

‘2 Bernhard Schlink. Freiheit durch Eingriffsabwehr - Rekonstruktion der klassischen
Grundrechtsfunktion, in EuGRZ 1984, 457 ss., p. 460.
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O Tribunal Constitucional Federal alemdo entende o principio do Estado de Direito

como “principio dirigente”*"?

, que contém apenas a exigéncia de previsibilidade, de
certeza juridica e de justica genérica, que deve ser concretizada. O contetido do principio
do Estado de Direito desenvolve-se através da aplicagdo a casos concretos, fazendo
surgir um contéudo especifico. Do principio do Estado de Direito derivou o principio da

proporcionalidade*'*

, que, dessa forma, obteve hierarquia constitucional. O Estado de
Direito age no caso concreto para atingir fins legitimos, que provaram ser adequados,

necessarios e sob medida.

Decorrente de tal concepgdo, ndo € o texto da norma que € normativo e sim os resultados
da concretizagio: norma juridica e a norma decisio. Na teoria estruturante da norma*"’,
realidade e norma ndo se opdem na concretizagdo, sendo a realidade elemento
constitutivo da norma-decisdo. A norma juridica é o resultado intermediario, formulado
em termos genéricos, € a norma-decisdo, que ¢ a determinag@o obrigatoria do caso

individual.

Nessa linha de raciocinio, a verdadeira fonte do “direito nio € a norma abstrata, sendo a
decisdo concreta”'®. Em outros termos, densidade normativa suficiente para que se
possa dizer que uma lei € constitucional ou inconstitucional somente pode ser verificada

no caso concreto.
Nesse sentido, afirma Dieter Grimm, que

“a separagdo entre direito e politica no plano da aplicagdo do direito é

o . . 4
uma separagdo institucional” .

‘13 BVerfGE 6, 55 (72); 20, 323 (331).

“'* BVerfGE 19, 342 (348f.); 35, 382 (400 £. ); 61, 126 (134).

% Friedrich Miiller. Discours de la Méthode Juridique. Tradugdo da obra em alemdo: Juristische
Methodik. Paris: Presses Universitaires de France, 1996.

#16 Karl Engisch. La idea de concrecion en el Derecho. Madrid, 1968 (p. 344)

' Dieter Grimm. Politik und Recht, ob. cit., p. 99. No mesmo sentido, Hannu Tolonen, ob. cit., p. 79.
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A separagdo entre direito e politica depende de que os 6rgdos que fazem a lei ndo se
intrometam na aplicagdo da mesma, assim como os que a aplicam nio definem as regras
sobre as quais deverdo decidir. A ponderagdo entre diferentes normas constitucionais
com conteudo politico € uma tarefa de concretizagdo do legislador e do administrador. O
Tribunal Constitucional tem apenas um papel secundario na moldura da conformagio
social. O juiz ndo pode decidir concretamente quando ha a falta de uma decisdo

fundamental sobre uma politica social, que ainda ndo foi resolvida em lei.

Habermas reconhece a participagdo privilegiada da justica e a doutrina juridica no que

tange a melhor interpretagdo da Constituigdo, mas a justi¢a e a doutrina

“ndo tém autoridade cientifica para impor uma compreensio da

o e .. SNARE . ~ 418
constitui¢do, a ser assimilada pelo publico dos cidaddos“" .

Peter Héberle reivindica uma nova metodologia juridica, que venha atender as
necessidades de uma hermenéutica constitucional de um sociedade aberta ou pluralista,
ou seja, que diga respeito aos participantes do processo de interpretagdo constitucional, a
qual ndo se reduza aos juizes, como conformadores da realidade constitucional, mas se
estenda a todos os representantes significativos (os o6rgdos de decisio do Estado; os
participantes do processo; a opinido publica (imprensa, igrejas, teatros, editoras, as
escolas) e a doutrina), porque elementos formadores ou constituintes, do processo social,
pois “como ndo sdo apenas os intérpretes juridicos da Constituigdo que vivem a norma,

nio detém eles o monopolio da interpretagio da Constituigao”™"”.

“'® Jiirgen Habermas. Direito e Democracia (entre facticidade e validade), ob. cit., vol. II, p. 132.

4% Peter Hiberle. Hermenéutica Constitucional — a sociedade aberta dos intérpretes da Constitui¢io:
contribuigdo para a interpretagdo pluralista e ‘procedimental’ da Constituigdo/ Die offene Gesellschaft der
Verfassungsinterpreten. Ein Beitrag zur pluralistischen und ‘prozessualen’ Verfassungsinterpretation.
Tradugdo de Gilmar Ferreira Mendes. Edigdo alema de 1975. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1997,
p. 15. “A ampliagdo do circulo dos intérpretes aqui sustentada é apenas a consequéncia da necessidade,
por todos defendida, de intcgragio da realidade no processo de interpretagdo. E que os intérpretes em

sentido amplo compdem essa realidade pluralista. Se se reconhece que a norma ndo ¢ uma decisdo prévia,
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Conforme Peter Hiberle,

“experts e ‘pessoas interessadas’ da sociedade pluralista também se
convertem em intérpretes do direito estatal. Isto significa que ndo
apenas o processo de formagdo, mas também o desenvolvimento

posterior, revela-se pluralista”*?.

A Corte Constitucional exerce influéncia sobre o processo politico € o processo politico

sobre a interpretagdo constitucional (constitucione lata). O Gnico controle sobre suas

decisdes ¢ a exercida pelo “espago publico” (“die Offentlichkeir’)**".

simples e acabada, ha de se¢ indagar sobre os participantes no seu desenvolvimento funcional, ...” (Ob. cit.
p- 30).

2% Hermenéutica Constitucional — a sociedade aberta dos intérpretes da Constituigio: contribuigdo para a
interpretagdo  pluralista e ‘procedimental’ da Constituicdo/ Die offene Gesellschaft der
Verfassungsinterpreten. Ein Beitrag zur pluralistischen und ‘prozessualen’ Verfassungsinterpretation.
Tradugido de Gilmar Ferreira Mendes. Edi¢do alemi de 1975. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1997,
p. 18.

! Peter Haberle. Hermenéutica constitucional — a sociedade aberta dos intérpretes da Constituigdo:
contribuigdo para a interpretacio pluralista e ‘procedimental’ da Constituigdo/ Die offene Gesellschaft der
Verfassungsinterpreten. Ein Beitrag zur pluralistischen und ‘prozessualen’ Verfassungsinterpretation.
Tradugdo de Gilmar Ferreira Mendes. Edi¢do alemd de 1975. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1997,
p. 26.
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Conclusido

As normas de direito prestacional formam uma reserva de lei, como garantia
institucional. Significa que o legislador deve, presentes as possibilidades faticas,

proceder a complementagio da norma.

Os “direitos fundamentais sociais” admitidos na Constitui¢do geram uma revolugdo no
pensamento juridico, porque ndo € mais admissivel separar o direito ser e dever ser,
como dois planos distintos. Eles surgem justamente da assimilagdo de uma fatia da
realidade social ao direito. No entanto, s6 se tem “direito fundamental social” com a

protegdo judicial.

O Direito possui uma autonomia relativa em relag@o a moral e a politica (social). Ndo ha
como negar que o direito tem uma relag@o estreita com os fins sociais e politicas, pois a
distingdo entre principios e fins € realizada através de decisdo institucional sobre valores.
A nogdo de institui¢do € muito forte na composigdo dos “direitos fundamentais sociais”.
Por isso, a imposi¢do constitucional quase se confunde com os “direitos fundamentais
sociais”, mas como eles sdo direitos que devem ser realizados ja a partir da Constitui¢do,
¢ preferivel a sua localizagdo nas determinagGes de objetivos do Estado. A decisdo
quanto ao conteudo politico ou juridico cabe preferencialmente ao Legislador, por ser
um regime democratico que se vive. Uma maioria homogénea pode se revelar muito
hostil, por isso ha a necessidade de um Judiciario forte que proporcione um canal de
manifestagido para as minorias. O importante a re‘ssaltar ¢ que o Tribunal Constitucional
tem o dever institucional, que decorre da nog¢do de norma constitucional institucional,
de manifestar-se em relagdo as politicas sociais. Ele também tem um papel ativo na

promogao da justiga social.
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Os “direitos fundamentais sociais” sdo standards de interpretagio. E da atengo do juiz

constitucional ao desenvolvimento social que evolui o direito.
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