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As politicas publicas como concretiza¢ao dos direitos sociais

Public policies as realization of social rights

Resumo

Este artigo busca examinar as politicas publicas como
concretizagdo dos direitos sociais no ambito do hodierno
Estado Social, corporificado por um extenso catalogo de
direitos sociais e, a partir da consagragédo juridico-con-
stitucional de tais direitos, eles constituem fundamento
das politicas publicas de desenvolvimento ao interes-
sar, aqui, a visao que enquadra os direitos sociais como
marco de ac¢do das politicas publicas. Assim, é por meio
das politicas publicas que o Estado concretiza os direitos
fundamentais, sobretudo os direitos sociais. Ademais, as
politicas publicas, nos Estados Constitucionais, se coadu-
nam com o ativismo judicial, ja que o Poder Judiciario ao
exercer o controle das politicas publicas ndo substitui as
funcdes dos Poderes Legislativo e Executivo, mas implica,
por sua vez, ndo deixar que a pessoa humana fique de-
sprovida do exercicio de um direito fundamental, recon-
hecido na Constituicdo ou na lei, porque o Poder Publico
foi inerte ou omisso. O artigo analisard, ainda, sobre a
discricionariedade administrativa na tomada de decisédo
do agente publico no contexto das politicas publicas de
direitos sociais. A pesquisa bibliografica foi, assim, dire-
cionada para a consulta mais pormenorizada de amplo
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Abstract

This article seeks to examine public policies as the realiza-
tion of social rights within the current Social State, embo-
died by an extensive catalog of social rights and, from the
juridical and constitutional consecration of these rights,
they constitute the foundation of public development po-
licies to the to interest, here, the vision that frames social
rights as a framework for action of public policies. Thus, it
is through public policies that the State concretizes funda-
mental rights, especially social rights. In addition, public
policies in constitutional states are in line with judicial
activism, since the judiciary in exercising control of public
policies does not replace the functions of the legislative and
executive branches, but implies, in turn, human being is de-
prived of the exercise of a fundamental right, recognized in
the Constitution or in the law, because the Public Power was
inert or omission. The article will also analyze the adminis-
trative discretion in the decision making of the public agent
in the context of the public policies of social rights. The bi-
bliographical research was thus directed to the more detai-
led consultation of ample material available by concentra-
ting all the synergies for the systematization of theoretical
and juridical elements with the purpose of erecting
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material disponivel ao concentrar todas as sinergias para  arguments or solutions that frame social rights as usual ob-
a sistematizacdo de elementos teoricos e juridicos com  ject of the state public policies.

o fim erigir argumentos ou solugdes que enquadrem os

direitos sociais como objeto usual das politicas publicas

estatais.
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1. INTRODUCAO

As politicas publicas (public policies), embora tenham ja sido muito estudadas
no ambito da Ciéncia Politica, da Sociologia, Economia Politica, da ciéncia da Adminis-
tracao e até da Filosofia moral, tém sido correntemente esquecidas do ponto de vista
juridico pela doutrina brasileira.

Os novos problemas que as politicas publicas apresentam continuam a residir
na natureza dirigente da Constituicdo por orientar a agao governamental do estado ao
propor que se adote um programa de conformacdo da sociedade, no sentido de esta-
belecer uma direcado politica permanente. Ademais, os atuais problemas atinentes a
tematica politicas publicas abarcam, ainda, a discricionariedade legislativa, a liberdade
de conformacdo do legislador, bem como a discricionariedade administrativa. A acdo
politico—estatal explica—se pela definicdo do interesse publico primario e da consecu-
¢ao do interesse publico secundério, ambos tipicamente compreendidos na atividade
estatal, legislativa e administrativa.

A relagao entre os direitos sociais e as politicas publicas que procedem a sua
realizacdo pratica é de extrema importancia, pois reside nas politicas publicas a efetiva
valorizagao estatal dos designados direitos sociais ndo poucas vezes depreciados. Ao
levar em conta essa perspectiva, os direitos fundamentais definem-se e aplicam-se
como uma espécie de marco ou programa que guia ou orienta as politicas publicas dos
Estados ao contribuir para as instituicdes democraticas.

Expostas as ideias preambulares acima, o objetivo deste artigo busca identificar
o papel fundamental das politicas publicas no ambito do Estado Social de Direito para,
em seqguida, a partir da concepgao de direitos sociais como auténticos direitos funda-
mentais, identificar qual a vinculacdo do Estado referente a consecucédo de politicas
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publicas de direitos sociais e, ao final, apontar que ligada a eficicia juridica dos direitos
sociais podera configurar a suposta possibilidade de controle jurisdicional das politicas
publicas.

Este estudo move-se, dentro do Direito Constitucional, entre a matéria dos di-
reitos fundamentais, sobretudo dos direitos sociais. A anélise das politicas publicas, cla-
ramente heterogénea, para além do Direito Constitucional, também chama a colacdo o
Direito Administrativo' de quem é parente préximo e, ainda, outras ciéncias sociais ndo
normativas como, por exemplo, a Ciéncia Politica.?

A complexidade do tema proposto perpassa em grande medida da sua hetero-
geneidade tematica ao impedir optar, pura e simplesmente, por um método especifico.
Poderiamos dizer que nos aproximamos, de certa forma, de uma perspectiva estrutura-
lista, como panorama operante ndo sé mediante anédlise dos dados textuais constitucio-
nais, legais, doutrinais referentes ao problema a resolver, mas tendo também atencao
aos processos de decisao regulados pelas normas atinentes ao problema e a realidade
social que para ele remete. Também nao exclui o chamado realismo juridico ao postular
a possibilidade de tirar dos principios imutdveis de justica as regras de conduta juridica.

Impende esclarecer que foram privilegiadas, quanto as fontes consultadas, no
quadro do objeto de estudo escolhido e delimitado, as obras consideradas como mais
importantes, atentando-se com o maior desvelo possivel para a atualidade das obras
ante as limitagcoes préprias da natureza desta investigacao especifica. A pesquisa biblio-
gréfica foi, assim, direcionada para a consulta mais pormenorizada de amplo material
nos idiomas espanhol, inglés e portugués (abarcando obras brasileiras e portuguesas).
Concentraram-se todas as sinergias numa exaustiva sistematizacao dos elementos te-
oricos, juridicos e metodoldgicos a fim de erigir um pujante texto limpido, concatenado
com varios argumentos e, na ciéncia de sua incompletude e limitacdo, submeté-lo ao
debate e a critica.

' Aexpressdo politicas publicas ingressou recentemente na linguagem e no temario do Direito Administra-
tivo, originada de estudos das ciéncias sociais realizados nos Estados Unidos. MEDAUAR, Odete. Controle da
administracao publica. 3. ed. rev. atual. e ampl. Séo Paulo: RT, 2014. p. 190.

2 Veja-se, a propdsito, o garboso texto de Maria Tereza Sadek ao examinar o tema politicas publicas sob a
perspectiva da Ciéncia Politica. SADEK, Maria Tereza. Judiciario e arena publica: um olhar a partir da Ciéncia
Politica. In: GRINOVER, Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo (Coord.). O controle jurisdicional de politicas publi-
cas. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 1-32.
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2. DO ESTADO SOCIAL AO PAPEL ESSENCIAL DAS POLITICAS PU-
BLICAS COMO RESPOSTA A PROBLEMAS SOCIAIS

O estudo referente as politicas publicas esté intrinsecamente relacionado a exis-
téncia de um Estado Social® desde a Constituicdo de Weimar de 1919,* de modo que
é imprescindivel elucidar o conceito de politica publica ao torna—lo operacional para
0 escopo principal deste artigo que consiste em perceber as politicas publicas como
concretizacdo dos direitos sociais e, por consequéncia, se hd possibilidade de controle
jurisdicional sobre a rubrica de politica publica ao visar a efetivar direitos reconhecidos
na Constituicdo, notadamente os direitos sociais, ante a auséncia ou insuficiéncia ou,
ainda, a ndo concretizacdo de politica publica na respectiva matéria.®

Pode-se, sem pretensédo de precisdo, afirmar que os objetivos mais importantes
do Estado Social passam pela ajuda contra a necessidade e a pobreza, pela garantia de
uma renda minima que venha assegurar a dignidade da pessoa humana, pelo aumento
da igualdade para a superacdo da dependéncia, pela seguranca contra as vicissitudes
da vida (risco social) e pela criacdo e ampliacdo de prosperidade. Esquematicamente,
impende destacar que, em geral, os objetivos do Estado Social passam a almejar: (a) a
seguranga economica e social; (b) a reducao das diversas desigualdades; e (c) a reducédo
da pobreza.b Aqui se vé facilmente a funcdo prépria que os direitos sociais assumem ao
ser possivel resumir a sua caracterizacdo em quatro aspectos: (1°) a sua orientacdo em
funcao do principio da igualdade material; (2°) o seu vinculo com a satisfacdo de ne-
cessidades individuais; (3°) a intensificacdo do elemento publico que atribui ao Estado

3 O Estado Social caracteriza-se pelo adensamento (consolidacdo) da compreensdo da pessoa humana e
inerente dignidade, pelo aprofundamento da justica distributiva e pela promocgao entre a igualdade de todos
os membros da comunidade, por um apelo a um alargado sentimento de solidariedade. E, nesse pressuposto,
ficam os poderes publicos obrigados a intervir para que a igualdade juridico-politica a qual assegura o Estado
de Direito se transforme numa auténtica igualdade social, econémica e cultural, o que culmina numa atitude
corretiva das desigualdades. O Estado Social (de Direito) assume a atribuicdo de conformacgéo da ordem social
com o intuito de alcangar a justica social porque a garantia das condi¢ées materiais do cidaddo digno ndo dis-
pensa a atuacao prestacional do Estado na efetiva realizacao dos direitos sociais. LUNO, Antonio Enrique Pérez.
Derechos humanos, Estado de Derecho y Constitucion. 9. ed. Madrid: Tecnos, 2005. p. 105, 233; SAMPAIO,
Jorge Silva. O controle jurisdicional das politicas publicas de direitos sociais. Coimbra: Coimbra Editora,
2014. p. 167; MORAIS, Carlos Blanco de. Curso de Direito Constitucional: teoria da Constituicdo em tempo de
crise do Estado Social. Coimbra: Coimbra Editora, 2014. Tomo Il. v. 2. p. 110-139; BONAVIDES, Paulo. Do Estado
Liberal ao Estado Social. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 182-204; DANTAS, Miguel Calmon. Constitu-
cionalismo dirigente e pés-modernidade. Séo Paulo: Saraiva, 2009. p. 171-249; GARCIA-PELAYO, Manuel.
As transformagoes do Estado contemporaneo. Traducédo de Agassiz Almeida Filho. Rio de Janeiro: Forense,
2009. p. 14-16, 22; CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed.
Coimbra: Almedina, 2003. p. 245; NOVAIS, Jorge Reis. Os principios constitucionais estruturantes da repu-
blica portuguesa. Coimbra: Coimbra Editora, 2004. p. 30-46.

4 LIBERATI, Wilson Donizeti. Politicas publicas no Estado Constitucional. Sao Paulo: Atlas, 2013. p. 81.

> Nesse sentido: MEDAUAR, Odete. Controle da administragao publica. 3. ed. rev. atual. e ampl. Sao Paulo:
RT, 2014. p. 232.

¢ ZAMORA, Miguel Agudo. Estado Social y felicidad: la exigibilidad de los derechos sociales en el constitu-
cionalismo actual. Madrid: Ediciones del Laberinto, 2007. p. 50-52.
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a responsabilidade em matéria social; e (4°) a sua virtualidade como elementos que
operam diante dos mecanismos do mercado.’

Nas palavras de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, politicas publicas traduzem
“[...] um complexo de processos juspoliticos, destinado a efetivacao dos direitos fundamen-
tais”® Em alusdo a licdo de Maria Paula Dallari Bucci, politicas publicas constituem “[...]
programas de agdo governamental visando a coordenar os meios a disposi¢éo do Estado
e as atividades privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politica-
mente determinados”.® Ainda, segundo a autora, politicas publicas “sdo metas coletivas
conscientes e, como tais, um problema de direito publico, em sentido lato”."° Assim, por
exemplo, erradicar o analfabetismo no Brasil seria uma politica publica ao envolver um
plano de multiplas atividades, varios atores'" publicos e privados, alocagao de recursos,
afericao continua de resultados.'

O reconhecimento juridico-constitucional de direitos fundamentais, ainda que
nao seja absoluto, impde subjetivamente ao Estado obrigacdes' negativas, tais como
a proibicao de restricoes de direitos desarrazoaveis ou discriminatérias.” Por outro
lado, os direitos sociais impdem também acdes positivas como, por exemplo, criar

7 SAMPAIQ, Jorge Silva. O controle jurisdicional das politicas publicas de direitos sociais. Coimbra: Coim-
bra Editora, 2014. p. 169.

8 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Quatro paradigmas do Direito Administrativo pés-moderno:
legitimidade, finalidade, eficiéncia, resultados. Belo Horizonte: Forum, 2008. p. 124.

®  BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas ptiblicas. Sdo Paulo: Saraiva, 2002. p. 241.
© BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito administrativo e politicas publicas. Sao Paulo: Saraiva, 2002. p. 241.

" Para Jorge Silva Sampaio, qualquer individuo, pessoa juridica ou grupo social envolvido no problema cole-
tivo que origina a politica publica é ator potencial que podera entrar no espaco da politica em causa. SAMPAIO,
Jorge Silva. O controle jurisdicional das politicas publicas de direitos sociais. Coimbra: Coimbra Editora,
2014.p. 74.

2. MEDAUAR, Odete. Controle da administracao publica. 3. ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: RT, 2014. p. 192.

3 Ha quem nao reconhece a existéncia de direitos fundamentais sociais como, por exemplo, Fernando Atria,
o qual admite apenas o significado politico de direitos ao constituir o Unico sentido politico de direitos funda-
mentais sociais, rechacando o seu sentido juridico por ndo serem tais direitos juridicamente exigiveis, de modo
que a linguagem do direito é a linguagem da politica. ATRIA, Fernando. Existem direitos sociais? In: MELLO,
Claudio Ari (Coord.). Os desafios dos direitos sociais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005. p. 9-46, no-
meadamente as paginas 24-25, 35-37. Para uma critica as objecdes expostas por Fernando Atria, veja as anali-
ses realizadas por Carlos Bernal Pulido no seguinte artigo de sua autoria: PULIDO, Carlos Bernal. Fundamento,
conceito e estrutura dos direitos sociais: uma critica a “Existem direitos sociais?” de Fernando Atria. In: SOUZA
NETO, Claudio Pereira de; SARMENTO, Daniel (Coord.). Direitos sociais: fundamentos, judicializagao e direitos
sociais em espécie. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008. p. 137-175.

™ Tradicionalmente séo consideradas obriga¢des do Estado em matéria de direitos sociais (inclusive, em ter-
mos mais gerais, em relacao a todos os direitos fundamentais) ao compreender trés niveis: respeitar, proteger
e cumprir ou realizar. Nesse sentido: CARBONELL, Miguel. Los derechos sociales: elementos para una lectura en
clave normativa. In: MONTEROS, Javier Espinoza de los; ORDONEZ, Jorge. Los derechos sociales en el Estado
Constitucional. Valencia, ES: Tirant lo Blanch, 2013. p. 220; CASTILHO, Ricardo. Justica social e distributiva:
desafios para concretizar direitos sociais. Sao Paulo: Saraiva, 2009. p. 49-50.

> Em relagdo as restri¢des a direitos fundamentais, conferir: NOVAIS, Jorge Reis. As restri¢des aos direitos
fundamentais ndo expressamente autorizadas pela Constituicdo. 2. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2010. p.
155-192.
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instituicdes dirigidas a ajuda de grupos sociais que se encontrem em situa¢cdes de de-
sigualdade estrutural, atribuir prestacdes basicas para suprir necessidades de subsis-
téncia, de educacao, saude, moradia e, além disso, impdem o dever positivo de legislar
a fim de impedir situacoes extremas de abuso de partes mais poderosas nas relagoes
contratuais entre particulares, bem como é exigido do Poder Publico a observancia de
regras basicas de procedimento, relacionadas ao modo de organizar servicos e a gestao
administrativa dos programas. Logo, a margem de discricionariedade legislativa e ad-
ministrativa esta limitada quando o Estado pretende desenhar (formular) e implemen-
tar politicas publicas de concretizacao do contetdo de um direito social.”®

De certa forma, a satisfacao de alguns direitos fundamentais sociais como o di-
reito a uma moradia condigna, a educacao, a saude, ao transporte constitui uma “[...]
condicao material bdsica para levar uma vida digna, para desenvolver livremente a perso-
nalidade e para participar nos assuntos ptblicos”."”

E daqui que provém a necessidade de intervencao estatal na vida econémica
e social ao estabelecer uma estreita relacdo entre os direitos sociais e o Estado Social,
porquanto “[...] é o Estado que tem capacidade e legitimagéo para tomar as medidas po-
liticas, econdémicas e juridicas necessdrias para favorecer a realizagéo e desenvolvimento
dos direitos sociais”.'® O Estado Social aparece, assim, perante o Estado de Direito ao
estabelecer este suas bases essencialmente na autonomia privada, “[...] adotando como
principio fundamental a realizagédo da justica social, entendida como corre¢do dos efeitos
negativos externos da atividade econémica na situagdo dos individuos”."

Nao se discute que a obrigacao do individuo de se “autogovernar” se situa em
primeiro plano, também néao se hesita afirmar que, subsidiariamente e caso o individuo
nao seja capaz de obter sozinho os meios que lhe permitam a sua subsisténcia, é neces-
sdria (e, dentro do possivel, obrigatéria) a ajuda estatal.

Os direitos sociais tém como objetivo Ultimo proporcionar os meios necessarios
aos desfavorecidos para que estes possam, verdadeiramente, participar e desenvolver
as suas faculdades na sociedade, o que justifica o Estado Social.? Infelizmente, a priva-
¢ao da riqueza é um dos maiores obstaculos a que as pessoas possam satisfazer por si

' ABRAMOVICH, Victor. El rol de la justicia en la articulacion de politicas y derechos sociales. In: ABRAMOVI-
CH, Victor; PAUTASSI, Laura (Org.). La revision de las politicas sociales: estudio de casos. Buenos Aires: Edito-
res del Puerto, 2009. p. 1.

7 SARDA, Clara Marquet. Los derechos sociales en el ordenamiento juridico sueco: estudio de una cate-
goria normativa. Barcelona: Atelier, 2010. p. 70.

8 GIMENEZ, Teresa Vicente. La exigibilidad de los derechos sociales. Valéncia: Tirant lo Blanch, 2006. p. 67
9 SARDA, Clara Marquet. Los derechos sociales en el ordenamiento juridico sueco: estudio de una cate-
goria normativa. Barcelona: Atelier, 2010. p. 70.

20 Acerca do fundamento e a justificagao dos direitos sociais no modelo do Estado Social, conferir: CARBO-
NELL, Miguel. Los derechos sociales: elementos para una lectura en clave normativa. In: MONTEROS, Javier
Espinoza de los; ORDONEZ, Jorge. Los derechos sociales en el Estado Constitucional. Valencia, ES: Tirant lo
Blanch, 2013. p. 201-203.
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proprias as suas necessidades e usufruir dos seus direitos ao implicar, pois, a impres-
cindivel (re)distribuicdo da riqueza que, em ultima andlise, sé podera ser efetuada pelo
Estado.”’

E esta a razdo que, perante politicas estatais de redistribuicao da riqueza ao en-
calcar a justica social e a igualdade material inerentes ao bem—-estar — que em sede de
Estado Social sao verdadeiros “fins essenciais do Estado™? -, a igualdade deixa de ser o
ponto de partida do Direito para converter—se em meta ou aspiragéo da ordem juridica.?®
Desse modo, o Estado Social se sustenta na justica distributiva ao distribuir bens de contetido
material, sendo designado pelos alemdes como Estado que se responsabiliza pela procura
existencial, isto é, o individuo desenvolve sua existéncia dentro de um dmbito constituido por
um leque de situagées, de bens e servicos materiais e imateriais, cujas possibilidades de exis-
téncia o individuo ndo pode assegurar por si mesmo.?*

Em sintese, o Estado assume um dever duplo no ambito de todos os direitos funda-
mentais ao se traduzir na realizacao de politicas publicas de direitos sociais que serdo ma-
terializadas tanto por atuagdes normativas como a aprovagao de leis, como por atuagoes
faticas, ligadas normalmente a execucdo dessas leis. Por um lado, o Estado encontra-se
juridico—constitucionalmente comprometido com um dever de prote¢éo dos direitos fun-
damentais e, por outro lado, com um dever de promocdo desses mesmos direitos.? E a
consecucdo estatal destes dois deveres que corporiza normativamente as politicas pu-
blicas de direitos sociais.

A Constituicao delimita, desta forma, ela prépria o modo de concretizacdo do
Estado Social mediante definicao de tarefas ou incumbéncias ao impor constitucional-
mente deveres ao Estado e, deixando neste campo, a atividade publica finalistica ou te-
leologicamente orientada para a realizacao de um fim: os direitos sociais.?® Cabe ao texto
constitucional proceder a articulacdo entre um conjunto de principios politicos para os
quais as instituicoes estatais devem efetivar, entre os quais se encontram quase sempre
direitos fundamentais e os respectivos deveres estatais. E, nesse sentido, os direitos fun-
damentais (como os sociais), qual agenda publica conformadora, servem para canalizar
ou orientar as instituicdes publicas.?’

2" GIMENEZ, Teresa Vicente. La exigibilidad de los derechos sociales. Valencia: Tirant lo Blanch, 2006. p. 67.

2 NOVAIS, Jorge Reis. Os principios constitucionais estruturantes da republica portuguesa. Coimbra:
Coimbra Editora, 2004. p. 31.

2 RADBRUCH, Gustav. Introduccion a la filosofia del derecho. Traducdo de Wenceslao Roces. Ciudad de
México: Fondo de Cultura Econdmica, 1955. p. 162.

4 GARCIA-PELAYO, Manuel. As transformagdes do Estado contemporaneo. Traducio de Agassiz Almeida
Filho. Rio de Janeiro: Forense, 2009. p. 14-16.

2 NOVAIS, Jorge Reis. Direitos sociais: teoria juridica dos direitos sociais enquanto direitos fundamentais.
Coimbra: Coimbra Editora, 2010. p. 261-262.

2% QTERO, Paulo. Direito constitucional portugués: identidade constitucional. Coimbra: Almedina, 2010. v.
1.p. 101

27 KING, Jeff. Judging social rights. Cambridge, UK: Cambridge University Press, 2012. p. 51.
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A acdo estatal, com as politicas publicas, deixa de ser programada para meramen-
te cumprir e executar normas. O Estado ganha uma fungao comunitaria flexivel, identifi-
cavel pelos fins que tem realizar e que, para além disso, ndo podem ser definidos em toda
a sua dimensdo, porquanto os processos de evolucao da vida, pela sua complexidade,
nao se deixam abranger por progndésticos em si incompletos.

Apesar desta intima e nitida relacdo entre direitos fundamentais e politicas publi-
cas, e do expresso mandato constitucional, o mundo das politicas publicas sociais sem-
pre esteve relutante em assumir as derivacdes do debate constitucional sobre o reconhe-
cimento da exigibilidade dos direitos sociais. Os versados em politicas sociais costumavam
reputar que os direitos tém pouco a dizer sobre politicas publicas e que a ambiguidade
e indeterminacao das normas que os consagram nao permitiriam que se fixassem como
marcos ou guias orientadoras na formulacdo das politicas. Para além disso, a visdo dos di-
reitos fundamentais, principalmente dos direitos sociais, como orientadores ou critérios
de fiscalizacdo poderia “[...] atar as politicas a esquemas rigidos, proprios do mundo juridico,
que ndo permitiriam responder ds varidveis conjunturas e obstavam d consecucao eficaz da
agdo publica”?®

Em suma, embora aparecam hoje como aliados 6bvios, os direitos sociais e as po-
liticas publicas permaneceram distantes por muito tempo. Com efeito, apenas recente-
mente as politicas tém constituido um verdadeiro instrumento para a protecao, garantia
e promocao dos direitos fundamentais em geral e dos direitos sociais em particular.?®
O futuro dos direitos sociais e o futuro de milhdes de pessoas excluidas e condenadas
a viver na pobreza depende de um uso coerente e inteligente de diversas estratégias,
tanto politicas como sociais, juridicas e econémicas para a realizacao efetiva dos direitos
fundamentais em contextos desvantajosos pela auséncia do desenho institucional ade-
quado por falta de vontade politica e pela caréncia de um trabalho intelectual constante
e imaginativo para resolver os problemas sociais que afligem o fraturado e complexo
mundo atual.*®

2 ABRAMOVICH, Victor. El rol de la justicia en la articulacion de politicas y derechos sociales. ABRAMOVICH,
Victor; PAUTASSI, Laura (Org.). La revision de las politicas sociales: estudio de casos. Buenos Aires: Editores
del Puerto, 2009. p. 8. Traducdo nossa.

2 MURCIA, Luis Eduardo Pérez; YEPES, Rodrigo Uprimny; GARAVITO, César Rodriguez. Introduccion. In: MUR-
CIA, Luis Eduardo Pérez; YEPES, Rodrigo Uprimny; GARAVITO, César Rodriguez (Org.). Los derechos sociales en
serio: hacia un didlogo entre derechos y politicas publicas. Bogota: DeJuSticia, 2007. p. 17.

30 ARANGO, Rodolfo. Los derechos sociales en Iberoamérica: estado de la cuestién y perspectivas de futuro.
Cuaderno Electrénico, Madrid, n. 5, p. 17-18, 2009.
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3.  OS DIREITOS SOCIAIS COMO MARCO DAS POLITICAS PUBLI-
CAS DE DESENVOLVIMENTO

Em nosso entender os direitos fundamentais ao abranger os direitos sociais, a
partir da sua consagracdo juridico—constitucional, apresentam-se ndo apenas como
limites, mas também como fundamento das politicas publicas de desenvolvimento®' e
interessa—nos a visdo que enquadra os direitos sociais como marco de ac¢do das politi-
cas publicas.®? Além disso, as politicas publicas constituem a base de um conjunto de
atividades a ser realizadas pela Administracdo Publica, para que os fins consagrados no
texto constitucional sejam cumpridos, sobretudo no que se refere aos direitos funda-
mentais que dependem de acdes para sua promocao.*

Essa corrente de interpretacao das politicas publicas a partir dos direitos funda-
mentais, em especial dos direitos sociais, foi desenvolvida por organismos internacio-
nais de cooperacdo para o desenvolvimento e realizacdo dos direitos humanos.** Bus-
camos, pois, alcar a ideia dos direitos sociais como importantes marcos, fundamentos
para as politicas publicas de direitos sociais.

Em primeiro lugar, cumpre consignar que a utilizacdo de direitos como marco
das politicas de desenvolvimento nao é propriamente um tema consensual no ambito
dos formuladores de politicas publicas e dos organismos multilaterais de cooperacdo
para o desenvolvimento e de direitos humanos.* O que acontece é que, as vezes, a ado-

31 H4, pois, uma uma inter-relagdo entre “direitos, politicas e desenvolvimento”. GAVARA DE CARA, Juan Carlos.
La dimension objetiva de los derechos sociales. Barcelona: Bosch, 2010. p. 74; MURCIA, Luis Eduardo Pérez.
Desarrollo, derechos sociales y politicas publicas. In: MURCIA, Luis Eduardo Pérez; YEPES, Rodrigo Uprimny;
GARAVITO, César Rodriguez (Org.). Los derechos sociales en serio: hacia un didlogo entre derechos y politicas
publicas. Bogota: DeluSticia, 2007. p. 86.

32 De acordo com Luis Eduardo Pérez Murcia, existem outras andlises tedricas que, a partir da Economia e
do Direito foram sendo formuladas em torno da relagéo entre direitos, desenvolvimento e politicas publicas,
nomeadamente: (a) a incorporacao dos direitos como ambito de valoracdo do bem-estar; (b) a incorporacdo
dos direitos e das liberdades como fundamento do conceito de desenvolvimento humano; e (c) a proposta
de integrar os direitos como marco de acao das politicas de desenvolvimento. MURCIA, Luis Eduardo Pérez.
Desarrollo, derechos sociales y politicas publicas. In: MURCIA, Luis Eduardo Pérez; YEPES, Rodrigo Uprimny;
GARAVITO, César Rodriguez (Org.). Los derechos sociales en serio: hacia un didlogo entre derechos y politicas
publicas. Bogota: DeJuSticia, 2007. p. 86-121.

3 BARCELLOS, Ana Paula de. Neoconstitucionalismo, direitos fundamentais e controle das politicas publicas.
In: CAMARGO, Marcelo Novelino (Org.). Leituras complementares de Direito Constitucional: direitos funda-
mentais. 2. ed. rev. e ampl. Salvador: Juspodivm, 2007. p. 51.

34 Assim, instancias como o Alto Comissariado das Nac¢des Unidas para os Direitos Humanos (ACNUDH), o
Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e o Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia
(UNICEF) impulsionaram o trabalho de extrair o contetido dos direitos humanos e das obrigagdes dos Estados
como guia para o desenho e implementacao de politica de desenvolvimento e luta contra a pobreza. Especi-
ficamente o Alto Comissariado das Nagées Unidas para os Direitos Humanos assinalou que um enfoque dos
direitos humanos referentes a pobreza incluird um reconhecimento explicito do marco normativo dos direitos
humanos nacionais e internacionais.

3 MURCIA, Luis Eduardo Pérez. Desarrollo, derechos sociales y politicas publicas. In: MURCIA, Luis Eduardo
Pérez; YEPES, Rodrigo Uprimny; GARAVITO, César Rodriguez (Org.). Los derechos sociales en serio: hacia un
diadlogo entre derechos y politicas publicas. Bogota: DeJusSticia, 2007. p. 101.
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¢ao de direitos fundamentais como parametro de formulacao, implementacao e ava-
liacao de politicas publicas é interpretada por setores do Poder Executivo como uma
restricdo da margem de discricionariedade que lhes caberia no manejo das politicas e,
inclusive, como uma forma de ampliar as obriga¢des do Estado.*®

Parece ébvio que as politicas publicas em geral e as sociais em particular, ndo
obstante o limite de conformacao politica dos poderes publicos, ndo podem deixar de
ter em atencao os deveres estatais de respeito, protecdo e promogao dos direitos fun-
damentais; alids, na nossa opiniao, esses deveres acarretam um papel fundamentacao
na formulacdo das politicas publicas. A luz dos direitos fundamentais sociais, ndo pode
uma politica publica ser juridicamente legitima se restringir injustificadamente algum
direito fundamental ou criar barreiras que possam limitar a sua plena realizagao.>”

Como exemplo, imaginemos que a formulagcdo de uma politica publica na area
de educacao com vistas na ampliacdo da cobertura do sistema de ensino — um objeti-
vo juridico—constitucionalmente valido® —, vem restringir o principio da gratuidade da
educacao basica 3°-* ao estabelecer o pagamento de mensalidade para este nivel de
ensino. Esta politica publica ao violar diretamente um parametro juridico—constitucio-
nal concreto é obviamente inconstitucional e deve ser sujeita ao escrutinio da justica
constitucional. Ora, é extremamente importante para aqueles que formulam as politi-
cas publicas tenham sempre em atencdo os direitos fundamentais como marcos da sua
atuacao, seja como elemento orientador ou conformador.

Em segundo lugar, é importante valer-se do principio da interdependéncia, se-
gundo o qual a adog¢ao dos direitos como marco das politicas sociais implica, de forma
especial, que as entidades estatais sob o encargo da formulacdo e implementacao das

¥ Consoante elucida Luis Eduardo Pérez Murcia, esta postura evidencia algum desconhecimento por parte
da Administragdo Publica quanto a natureza e alcance das obrigagoes estatais em matéria de direitos funda-
mentais. em rigor, as obrigacdes existem independentemente da formulacéo de politicas publicas pelo Esta-
do para o seu cumprimento. O objetivo passa por mostrar as entidades estatais responsaveis por desenhar
(formular) e poér em marcha as politicas publicas que o enfoque de direitos nao se trata de uma mera fonte
de novas obrigagdes, mas um excelente mecanismo para as cumprir. MURCIA, Luis Eduardo Pérez. Desarrollo,
derechos sociales y politicas publicas. In: MURCIA, Luis Eduardo Pérez; YEPES, Rodrigo Uprimny; GARAVITO,
César Rodriguez (Org.). Los derechos sociales en serio: hacia un didlogo entre derechos y politicas publicas.
Bogotad: DeluSticia, 2007. p. 101.

37 MURCIA, Luis Eduardo Pérez. Desarrollo, derechos sociales y politicas publicas. In: MURCIA, Luis Eduardo
Pérez; YEPES, Rodrigo Uprimny; GARAVITO, César Rodriguez (Org.). Los derechos sociales en serio: hacia un
didlogo entre derechos y politicas publicas. Bogota: DeJusSticia, 2007. p. 102.

3 Conforme dicgao do artigo 205 da Constituicao Federal de 1988:“A educacao, direito de todos e dever do
Estado e da familia, sera promovida e incentivada com a colaboracédo da sociedade, visando ao pleno desen-
volvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificagdo para o trabalho”.

3 A educacdo basica (terminologia adotada pelo legislador constituinte no art. 208 da CRFB/1988) é deno-
minada de ensino fundamental pelo artigo 32 da Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996 (Lei de Diretrizes e
Bases da Educacédo Nacional).

4 Em conformidade com o disposto no artigo 208, inciso | da Constituicdo Federal de 1988, a educagao basi-
ca é obrigatoria e gratuita dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete) anos de idade ao ser, inclusive, assegurada a oferta
gratuita para todos os que a ela ndo tiveram acesso na idade propria.
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politicas prefiram medidas que tenham em atencao a inter-relacao existente entre os
direitos fundamentais. A incorporacdo dos principios da integracdo e da interdepen-
déncia nas politicas publicas é um primeiro passo para superar as intervengdes setoriais
que, a partir de um sujeito fragmentado, ndo garantem que as multiplas acoes estatais
convirjam no sentido dos direitos. De outra forma, reconhecer a interdependéncia dos
direitos fundamentais permite que as politicas publicas sejam construidas com o obje-
tivo de satisfazer um ou vérios direitos ou, ao contrario, erigir barreiras mais fortes para
o controle de politicas que desvalorizem a linguagem dos direitos.*!

Cumpre consignar que a natureza constitucional dos direitos sociais esparge a
sua forca contribuindo decisivamente para a forma como as politicas publicas sdo im-
plementadas ao aparecer estas como o mais importante dos instrumentos de operacio-
nalizacdo dos deveres positivos de direitos fundamentais. De onde se extrai que é por
meio das politicas publicas que o Estado concretiza os direitos fundamentais e, assim,
protege, garante e promove o acesso individual aos bens jusfundamentais.

O Estado Constitucional,* designacdo sintética do Estado Democratico e Social
de Direito que se reconhece consagrado pela Constituicdo brasileira de 1988 (sem du-
vida, com suas peculiaridades), afigura-se nitidamente comprometido com os direitos
fundamentais e com a mudanca social,* conforme se observa na simples leitura do
artigo 3°ao tracar os objetivos da Republica Federativa do Brasil, busca erigir os direitos
sociais nao como interesses ou aspiragoes éticas.*

Isso posto, o ato de relacionar direitos fundamentais com politicas publicas e,
em especial, com politicas publicas de direitos sociais abre a porta a possibilidade de
um maior controle ou intervencao judicial na acdo governamental, sem violacdo da
separacao dos poderes, aumentando a transparéncia ao suscitar que mais cidadaos e
organizagdes sociais possam recorrer ao Poder Judicidrio sempre que o Poder Publico
nao venha implementar politicas publicas constitucionalmente devidas ou realizar ou-
tras frontalmente contrarias ao texto constitucional.*

41 MURCIA, Luis Eduardo Pérez. Desarrollo, derechos sociales y politicas publicas. In: MURCIA, Luis Eduardo
Pérez; YEPES, Rodrigo Uprimny; GARAVITO, César Rodriguez (Org.). Los derechos sociales en serio: hacia un
didlogo entre derechos y politicas publicas. Bogota: DeJuSticia, 2007. p. 106.

42 Néo se desconhece a multiplicidade de significados atribuidos ao vocabulo. SANCHIS, Luis Prieto. Justicia
constitucional y derechos fundamentales. Madrid: Trotta, 2003. p. 107.

4 SARLET, Ingo Wolfgang. A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos fundamen-
tais na perspectiva constitucional. 12. ed. rev. atual. e ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2015. p. 60.

4 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e teoria da constituicdo. 7. ed. Coimbra: Aime-
dina, 2003. p. 377.

4 ABRAMOVICH, Victor. El rol de la justicia en la articulacion de politicas y derechos sociales. In: ABRAMOVI-
CH, Victor; PAUTASSI, Laura (Org.). La revision de las politicas sociales: estudio de casos. Buenos Aires: Edito-
res del Puerto, 2009. p. 8.
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4. DIVERSOS AMBITOS E ALCANCES DA INTERVENGAO JURISDI-
CIONAL SOBRE AS POLITICAS PUBLICAS DE DIREITOS SOCIAIS

Alguma doutrina procura simplesmente rejeitar a possibilidade de controle ju-
risdicional das politicas publicas ao apontar, por exemplo, a falta de legitimidade do Po-
der Judicidrio para o controle ao substituir a discricionariedade administrativa e a dis-
cricionariedade do legislador pela discricionariedade do juiz, a auséncia de idoneidade
técnica do Poder Judiciario em matéria de destinacdo dos recursos orcamentarios, a
ocorréncia de inseguranca juridica na atuacéo ilegitima do Poder Judiciario nas politi-
cas publicas e a infringéncia ao principio da separacdo dos poderes com a invasao do
Poder Judiciario na esfera de atribuicdes dos outros poderes (Legislativo e Executivo).*

Entretanto, cumpre sustentar a possibilidade de o Poder Judicidrio fiscalizar a
constitucionalidade e a legalidade de politicas publicas de direitos sociais (educacéo,
moradia, saude, transporte, previdéncia social etc.) ao exercer um papel de elemento
catalisador ao considerar que o controle serd mais ou menos intenso em funcao das
caracteristicas concretas de cada caso. O Poder Judiciario aparece, portanto, como um
verdadeiro ator silencioso na conformacéo de politicas publicas ao acabar por obrigar
as diversas entidades como a prépria Administracdo Publica, o legislador, os grupos
de interesse e os movimentos sociais que representam os desfavorecidos queixosos, a
interagir entre elas.

Assim, o controle jurisdicional de politicas publicas de direitos sociais é possivel
e admissivel ao existir a probabilidade de tal controle “[...] assumir matizes e alcances
muito diversos que abrem um espectro enorme para determinar graus de ativismo judi-
cial”*® O aspecto fundamental de qualquer estudo sobre a judicializacdo de politicas
publicas deve observar como incidem certos marcos institucionais que definem sobre
que matéria decide, o que ordena e como decide o Poder Judicidrio nestes aspectos.*

Em alusdo ao magistério de Victor Abramovich, pode-se ordenar os tipos de
matérias ou assuntos sobre os quais o Poder Judicidrio pode ser chamado a decidir no
ambito das politicas publicas de direitos sociais em cinco grupos de decisbes jurisdicio-
nais: (a) as que invalidam politicas publicas por contrariarem parametros juridicos; (b)
as que impdem a implementacao de politicas definidas pelas instancias politicas e ndo

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 31. ed. rev. atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense,
2018. p. 936-941.

47 SAMPAIO, Jorge Silva. O controle jurisdicional das politicas publicas de direitos sociais. Coimbra: Coim-
bra Editora, 2014. p. 475.

4 ABRAMOVICH, Victor. El rol de la justicia en la articulacién de politicas y derechos sociales. In: ABRAMOVI-
CH, Victor; PAUTASSI, Laura (Org.). La revision de las politicas sociales: estudio de casos. Buenos Aires: Edito-
res del Puerto, 2009. p. 50.

4 ABRAMOVICH, Victor. El rol de la justicia en la articulacion de politicas y derechos sociales. In: ABRAMOVI-
CH, Victor; PAUTASSI, Laura (Org.). La revision de las politicas sociales: estudio de casos. Buenos Aires: Edito-
res del Puerto, 2009. p. 50.

784 Rev. Investig. Const., Curitiba, vol. 6, n. 3, p. 773-794, set/dez. 2019.



As politicas publicas como concretizacdo dos direitos sociais -

sdo executadas pela Administracao; (c) as que obrigam a formular e executar politicas
publicas como, por exemplo, a obrigagao de empreender reformas estruturais de deter-
minados sistemas de protecao e promocao de direitos sociais, a partir da aplicagao di-
reta das normas constitucionais; (d) as que reconfiguram aspectos parciais das politicas
publicas de direitos sociais em curso como, por exemplo, obrigar a ampliar o alcance
das prestacoes e servicos a pressupostos nao contemplados e beneficidrios excluidos; e
(e) aquelas que impdem a reformulacdo dos procedimentos para a elaboragao e imple-
mentacgao das politicas, os espacos de participacdo ou os niveis de informagao publica
disponivel sobre elas.*®

Conforme foi expendido, um modelo de Constituicdo com direitos fundamen-
tais sociais e um amplo sistema de garantias amplia o poder dos juizes perante o Poder
Legislativo e Executivo, mas ao mesmo tempo, demanda, como forma de assegurar o
funcionamento do sistema politico, que os juizes sejam imparciais, que tenham capa-
cidade de resistir a pressdes e que, ademais, tomem a Constituicdo a sério ao ponderar,
efetivamente, os diversos bens juridico—constitucionais que a mesma consagra.

5. DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA NA FORMULAGAO DE
POLITICAS PUBLICAS DE DIREITOS SOCIAIS

O campo das politicas publicas é, historicamente, o ambiente da discriciona-
riedade administrativa.’’ Tal fato encontra justificativa em duas razdes: a primeira, por-
que esse carater provedor do Estado se mostra mais intensa na efetivacdo de politicas
sociais; a segunda, porque as normas fundamentadoras dessas politicas encontram
abrigo na Constituicao brasileira de 1988 e sao marcadas pelo carater diretivo®? da rea-
lizacdo dos direitos fundamentais, nomeadamente os direitos sociais. Assim, a0 mesmo
tempo em que as politicas publicas possuem fundamento em normas constitucionais
de valor semantico consideravelmente aberto ao atribuir maior discricionariedade®® ao

%0 ABRAMOVICH, Victor. El rol de la justicia en la articulacion de politicas y derechos sociales. In: ABRAMOVI-
CH, Victor; PAUTASSI, Laura (Org.). La revision de las politicas sociales: estudio de casos. Buenos Aires: Edito-
res del Puerto, 2009. p. 50.

*1 DANIEL, Juliana Maia. Discricionariedade administrativa em matéria de politicas publicas. In: GRINOVER,
Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo (Coord.). O controle jurisdicional de politicas publicas. 2. ed. Rio de Janei-
ro: Forense, 2013. p. 113.

%2 As normas diretivas (ou programaticas) existentes num texto constitucional sdo indissociaveis do Estado
Social e por isso, falar em norma diretiva ou programatica implica, necessariamente, falar de normas de direito
social. FERRARY, Regina Maria Macedo Nery. Normas constitucionais programaticas: normatividade, opera-
tividade e efetividade. Sdo Paulo: RT, 2001. 157, 188.

* Em alusdo ao proficuo magistério de Celso Anténio Bandeira de Mello, por discricionariedade pode ser
entendida como “[...] a margem de liberdade que remanesca ao administrador para eleger, segundo critérios
consistentes de razoabilidade, um dentre pelo menos dois comportamentos cabiveis, perante cada caso con-
creto, a fim de suprir o dever de adotar a solugao mais adequada a satisfacdo da finalidade legal, quando, por
forca da fluidez das expressdes da lei ou da liberdade conferida no mandamento, dela ndo se possa extrair
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administrador, exigem deste uma atuacdo direta para consecucdo dos direitos sociais
que visa a tutelar.

A natureza diretiva das normas constitucionais, - porquanto veiculam princi-
pios e diretrizes a serem seguidos na elaboracao de um programa a ser desenvolvido
-* cujas finalidades vém estatuidas na forma de conceitos de valor, sao irredutiveis
a uma objetividade completa. Nessas situacdes, além de toda a interpretacdo possi-
vel, remanescera sempre ao administrador alguma discricionariedade em sua escolha
diante do caso concreto. Se por um lado o peso semantico aberto dos principios e dos
direitos fundamentais é indispensavel para alcancar o comportamento 6timo exigido
do administrador na aplicacdo da norma; por outro lado, a margem de liberdade acaba
por propiciar arbitrariedades pelo agente estatal caso este realize uma escolha que ndo
se coadune com os principios estabelecidos na Constituicdo, de modo que sua condu-
ta nao estard, pois, pautada, pela discricionariedade e, sim, pela arbitrariedade. Assim,
sempre que a conduta da Administracao ultrapassar os limites da discricionariedade -
limites estes que vao além da finalidade legal ao englobar os principios fundamentais
e o dever da boa administracao — o Poder Judicidrio, uma vez provocado, estara auto-
rizado a intervir.>®

Cumpre mencionar que a possibilidade de controle judicial ndo significa, a
priori, judicializacdo invasiva ou a falta de deferéncia a esfera administrativa. O mérito
administrativo (assim entendido como os aspectos de oportunidade e conveniéncia
diante do interesse publico a atingir) podera ser suscetivel de controle judicial, contudo
essa afirmacao precisa ser aceita em seus devidos termos, pois o que o Poder Judicidrio
pode fazer é verificar se, ao decidir discricionariamente, a Administracdo Publica ndo
exorbitou (ultrapassou) os limites da discricionariedade. Em outras palavras, o juiz rea-
liza o controle para averiguar se realmente tratava de mérito, porquanto ao interpretar
primeiramente a norma (com a aplicacdo, por exemplo, dos principios da proporcio-
nalidade, razoabilidade, moralidade) diante do caso concreto a ele submetido, podera
concluir se a norma outorgou ou nao diferentes op¢des a Administracdo Publica validas
perante a ordem juridica e, por conseguinte, deliberar pela nao interferéncia na discri-
cionariedade administrativa (o mérito existe nos atos discricionarios).’ E evidente que

objetivamente, uma solugdo univoca para a situagdo vertente”. MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Discricio-
nariedade e controle jurisdicional. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p. 48.

*  MEIRELES, Ana Cristina Costa. A eficacia dos direitos sociais. Salvador: Juspodivm, 2008. p. 246.

* A interferéncia do Poder Judicidrio ocorrera basicamente de duas formas: (a) caso se trate de conduta
comissiva da Administracao Publica que venha contrariar a norma constitucional, o ato sera declarado incons-
titucional e, portanto, nulo; (b) se a conduta for omissiva, isto é, caso a Administracdo deixe de agir quando
deveria fazé-lo por determinagéo constitucional, - se configurar ato arbitrario —, o Poder judiciario determinara
a consecugao daquele ato considerado omisso.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 31. ed. rev. atual. e ampl. Rio de Janeiro, 2018. p.
249, 250-251.
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tanto os atos arbitrarios do ente publico quanto a omissao antijuridica serao sempre
suscetiveis de serem controlados e corrigidos pelo Poder Judiciario.””

Consoante licdo de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, com o passar dos tempos, inu-
meras teorias foram sendo elaboradas para justificar a extensdo do controle judicial
sobre aspectos antes considerados como abrangidos pelo conceito de mérito. A teoria
do desvio de poder permitiu o exame da finalidade do ato, inclusive sob o aspecto do
atendimento do interesse publico; a teoria dos motivos determinantes permitiu o exa-
me dos fatos ou motivos que levaram a pratica do ato; a teoria dos conceitos juridicos
indeterminados e a sua aceitacdo como conceitos juridicos permitiu que o Judicidrio
passasse a examina-los e a entrar em aspectos que também eram considerados de mé-
rito; a chamada constitucionalizacdo dos principios da Administracdo também veio li-
mitar a discricionariedade administrativa e possibilitar a ampliacdo do controle judicial
sobre os atos discricionarios.>®

As politicas publicas ao serem suscetiveis de uma multiplicidade de arbitrarie-
dades praticadas por agentes publicos no exercicio da sua funcdo, ndo pode ser outro o
ponto de vista de que o Poder Judicidrio tem o dever de coibir os abusos neste contex-
to, com o fim de que seja alcangada a realizagao dos direitos sociais.

Todavia, ao versar sobre politica publica implica necessariamente discorrer o
fato de que as agbes estatais capazes de realizar os direitos fundamentais (incluidos aqui
os direitos sociais) pressupdem decisdes acerca do dispéndio de recursos publicos.>®

As politicas publicas sdo, pois, indispensaveis para a garantia e a promocdo de
direitos fundamentais, contudo toda e qualquer agao estatal envolve gasto de dinheiro
publico e os recursos publicos sdo limitados. Essas sdo evidéncias faticas e ndo teses
juridicas. A rigor, a simples existéncia dos poderes estatais — o Executivo, o Legislativo
e o Judicidrio — implica dispéndio permanente de recursos publicos, ao menos com a
manutencao das instalacoes fisicas e remuneracdo dos titulares e dos servidores publi-
cos, além de outros custos.®®

Posto isso, deverd ser objeto de controle judicial a adequacao da politica publica
as diretrizes orcamentarias e aos principios magnos de estatura constitucional; além
disso, ha intervencdo do Poder Judicidrio sobre a destinacao das verbas vinculadas a

57 FREITAS, Juarez. O controle dos atos administrativos e os principios fundamentais. 4. ed. Séo Paulo:
Malheiros, 2009. p. 48.

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 31. ed. rev. atual. e ampl. Rio de Janeiro, 2018. p.
249-250.

% BARCELLOS, Ana Paula de. Constitucionalizagdo das politicas publicas em matéria de direitos fundamen-
tais: o controle politico-social e o controle juridico no espago democratico. In: SARLET, Ingo Wolfgang; TIMM,
Luciano Benetti (Org.). Direitos fundamentais: orcamento e “reserva do possivel. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2008. p. 116.

% GALDINGO, Flavio. O custo dos direitos. In: TORRES, Ricardo Lobo (Org.). Legitimagao dos direitos huma-
nos. Rio de Janeiro: Renovar, 2002. p. 139-222.
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salde e a educacdo, bem como o exame das prioridades. Isso porque, por um lado,
muito embora nao se discuta que é o administrador publico quem melhor conhece a
realidade administrativa e financeira do ente publico; por outro lado, é necessério evi-
tar que, na pratica, a discricionariedade nao se transforme em indulgéncia ao propiciar
que o agente estatal venha desenvolver politicas publicas a seu talante (arbitrio).

Logo, a medida que a discricionariedade do agente venha buscar a escolha das
prioridades orcamentdrias, essa ndo pode ser imune ao controle judicial sob o manto
de juizos de “oportunidade e conveniéncia” insitos ao comportamento da Administracdo
Publica. Afinal, é a peca orcamentaria que permite a existéncia e o manejo dos recursos
necessarios a efetivacdo maxima das politicas publicas. Dai por que toda e qualquer
discussdo de omissao ou inércia administrativa na implementacao de politicas publicas
recai sobre o orcamento, sobretudo a luz da cldusula da “reserva do possivel”,*' tdo invo-
cado pela Administracdo Publica para afastar o controle do Poder Judiciario da conduta
administrativa omissiva ou inerte. E preciso, pois, repelir as atitudes irresponsaveis, as
omissdes arbitrarias que venha ameacar a prépria efetividade das determinagées do
sistema constitucional.

A viabilizacao do controle jurisdicional de politicas publicas de direitos sociais e
dogmaticamente legitimo depende da definicao de parametros de controle aplicaveis
que, consoante elucida Ana Paula de Barcellos, deve compreender: (a) fixacdo de metas
e prioridades; (b) quantidade de recursos a serem investidos; (c) obtencdo das metas
inicialmente fixadas; e (d) eficiéncia minima na aplicacdo dos recursos.5?

Os poderes publicos encontram-se vinculados juridico—constitucionalmente a
perseguir atuagdes positivas que visem a proteger, garantir e promover todos os direi-
tos fundamentais. E a forca da Constituicio na sua vertente objetiva que a isso obriga e
é preciso, pois, levar o texto constitucional a sério.®®

A otimizacdo dos direitos sociais deveria, pois, numa situacdo perfeita, ser total,
ao ficar os poderes publicos obrigados a prover tudo aquilo que fosse necessario para
que todos tivessem as mesmas oportunidades para o acesso individual aos bens jusfun-
damentais, o que quer que isso significasse. No entanto, a realidade esta muito longe

61 Sustentamos que a clausula (ou teoria) da reserva do possivel, por se alinhar a ideologia do Estado Liberal, é
incompativel com as caracteristicas intervencionistas e programaticas do Estado Social. Assim sendo, trata-se
de argumento insubsistente que nao pode ser invocado para paralisar a conduta proativa do Poder Judiciario
e das demais formas de expressdo do poder estatal. Nesse sentido: CANELA JUNIOR, Osvaldo. O orcamento e a
“reserva do possivel”: dimensionamento no controle judicial de politicas publicas. In: GRINOVER, Ada Pellegri-
ni; WATANABE, Kazuo (Coord.). O controle jurisdicional de politicas publicas. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2013. p. 234;

62 BARCELLOS, Ana Paula de. Neoconstitucionalismo, direitos fundamentais e controle das politicas publicas.
In: CAMARGO, Marcelo Novelino (Org.). Leituras complementares de Direito Constitucional: direitos funda-
mentais. 2. ed. rev. e ampl. Salvador: Juspodivm, 2007. p. 43-64.

% ABRAMOVICH, Victor; COURTIS, Christian. Los derechos sociales como derechos exigibles. 2. ed. Madrid:
Editorial Trotta, 2004. p. 21.
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desta situacao utdpica, haja vista que nos encontramos numa situacdo de escassez mo-
derada; mas mesmo inexistindo recursos suficientes para tudo fornecer, normalmente
os Estados possuem recursos suficientes para melhor ou pior, alguma coisa prover.®

Nao se pode negar, pois, que para a implementacao das politicas publicas de
direitos sociais ha um custo que “[...] assume especial relevdancia no dmbito de sua efi-
cdcia e efetivagao, significando, pelo menos, para grande parte da doutrina, que a efetiva
realizacdo das prestacdes reclamadas ndo é possivel, sem que se aloque algum recurso,
dependendo, em ultima andlise, da conjuntura econémica”.®®

A alegacao feita pela administracdo publica da falta de recursos financeiros a
fim de concretizar os servigos necessarios induz a conduta absenteista e limitadora do
Estado que, por sua vez, reforca a teoria da reserva do possivel,*® isto é, o Estado somente
executara politicas publicas de direitos sociais se tiver recursos suficientes para sua rea-
lizacao.%” A reserva do possivel é uma condicdo de realidade que determina a submissdo
dos direitos fundamentais aos recursos existentes.®®

Contudo, ndo nos parece ser defensavel que o impacto suscitado aos direitos
sociais pela reserva do possivel venha afetar intrinsecamente o contetdo destes direitos
ao escapar, dessa forma, do controle jurisdicional sobre os efeitos da reserva do possivel

5 LOPES, José Reinaldo de Lima. Em torno da “reserva do possivel”. In: SARLET, Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano
Benetti (Org.). Direitos Fundamentais: orcamento e “reserva do possivel”. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2008. p. 180-181.

% SARLET, Ingo Wolfgang; FIGUEIREDO, Mariana Filchtiner. Reserva do Possivel, minimo existencial e direito a
saude: algumas aproximacgdes. In: SARLET, Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti (Org.). Direitos Fundamen-
tais: orcamento e “reserva do possivel”. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008. p. 28.

% O conceito surgiu na Alemanha por ocasido de uma decisao Tribunal Constitucional Federal (BVerfGE n. 33,
303 (333), no julgamento do famoso caso numerus clausus, em que se pleiteava o ingresso no ensino superior
publico, embora ndo existissem vagas suficientes, com base na Lei Federal alema de liberdade de escolha de
profissdo. Como resultado, estabeleceu-se que o interessado somente poderia exigir uma prestacao positiva
do Estado dentro dos limites do razodvel. Sobre o tema, conferir: TORRES, Ricardo Lobo. O minimo existencial,
os direitos sociais e os desafios de natureza orcamentaria. In: SARLET, Ingo Wolfgang; TIMM, Luciano Benetti
(Org.). Direitos Fundamentais: orcamento e “reserva do possivel”. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008. p.
69-86; AMARAL, Gustavo; MELO, Danielle. H4 direitos acima dos orcamentos? In: SARLET, Ingo Wolfgang; TIMM,
Luciano Benetti (Org.). Direitos Fundamentais: orcamento e “reserva do possivel”. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2008. p. 87-109; SAMPAIO, Jorge Silva. O controle jurisdicional das politicas publicas de direitos
sociais. Coimbra: Coimbra Editora, 2014. p. 272-301; LIBERATI, Wilson Donizeti. Politicas publicas no Estado
Constitucional. Séo Paulo: Atlas, 2013. p. 116-121; GRINOVER, Ada Pellegrini. O controle jurisdicional de poli-
ticas publicas. In: GRINOVER, Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo (Coord.). O controle jurisdicional de politicas
publicas. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 138-139; CANELA JUNIOR, Osvaldo. O orcamento e a “reserva
do possivel”: dimensionamento no controle judicial de politicas publicas. In: GRINOVER, Ada Pellegrini; WA-
TANABE, Kazuo (Coord.). O controle jurisdicional de politicas publicas. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013.
p. 231-233; CAMBI, Eduardo. Neoconstitucionalismo e neoprocessualismo: direitos fundamentais, politicas
publicas e protagonismo judiciario. 2. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: RT, 2011. p. 367-488.

7 LIBERATI, Wilson Donizeti. Politicas publicas no Estado Constitucional. Sao Paulo: Atlas, 2013. p. 118.

% QOLSEN, Ana Carolina Lopes. Direitos fundamentais sociais: efetividade frente a reserva do possivel. Curi-
tiba: Jurud, 2009. p. 212.
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quando afinal, ainda que numa menor medida, tal justificacdo possa e deva ser contro-
lada pelo juiz.®®

A ideia de estabilidade e de inacdo (inércia), carga ideoldgica flagrantemente
extraida da teoria da reserva do possivel, é caracteristico do Estado Liberal. Ndo se coa-
duna, nesta perspectiva, com os ideais de programacao e de intervencao estatal, insitos
ao Estado Social. Se constata a insuficiéncia de recursos para a consecugao dos fins do
Estado Social ndo deve paralisar sua atuacao, mas inicia a programacao, no tempo, dos
elementos de arrecadacdo e otimiza os gastos futuros mediante a aplicacdo do princi-
pio da proporcionalidade na distribuicdo dos recursos.”®

Entende-se, pois, na trilha do que pontifica Vidal Serrano Nunes Junior, que a
teoria da reserva do possivel, visto ter sido importada da Alemanha, sé teria aplicacao
na ordem juridica brasileira, nas hipéteses em que os direitos sociais estivessem alicer-
c¢ados em comandos similares aos da Alemanha (onde a Constituicdo nao hospedou
expressamente aqueles direitos), porquanto a Constituicdo brasileira promoveu a fun-
damentalizagao formal dos direitos sociais. Ademais, a dignidade humana ao constituir
um principio ou valor absoluto por se assentar na premissa de que o ser humano é um
fim e ndo meio, abarca aquele minimo irremissivel inerente a qualquer direito funda-
mental, inclusive os direitos sociais. Ademais, consubstancia a exigéncia de presta¢des
do Estado que afiancem os pressupostos materiais minimos para a preservacao da vida
eainclusao na sociedade. Logo, ndo seria possivel relativizar a nocao de dignidade com
base em previsdes orcamentarias.”!

6. CONCLUSAO

Os direitos fundamentais (incluidos os direitos sociais), a partir da sua consagra-
¢ao juridico—constitucional, apresentam-se como fundamento das politicas publicas
de desenvolvimento e interessa-se pela visao que enquadra os direitos sociais como
marco de a¢do das politicas publicas. Assim sendo, a natureza constitucional dos di-
reitos sociais esparge a sua forca ao contribuir decisivamente para a forma como as
politicas publicas sao implementadas, que sdo o mais importante dos instrumentos de
operacionalizacao dos deveres positivos de direitos fundamentais, ou seja, é por meio
das politicas publicas que o Estado concretiza os direitos fundamentais e, desse modo,
protege, garante e promove o acesso individual aos bens jusfundamentais.

% No mesmo sentido: SAMPAIO, Jorge Silva. O controle jurisdicional das politicas publicas de direitos
sociais. Coimbra: Coimbra Editora, 2014. p. 294.

70 CANELA JUNIOR, Osvaldo. Orcamento e a “reserva do possivel”: dimensionamento no controle judicial de
politicas publicas. In: GRINOVER, Ada Pellegrini; WATANABE, Kazuo (Coord.). O controle jurisdicional de poli-
ticas publicas. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 232-233.

7' NUNES JUNIOR, Vidal Serrano. A cidadania social na Constituicdo de 1988: estratégias de positivacdo e
exigibilidade judicial dos direitos sociais. Sao Paulo: Editora Verbatim, 2009. p. 114, 190.
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O Estado assume um duplo dever no ambito dos direitos sociais que se traduz
na consecucdo de politicas publicas de direitos sociais que serdo corporizadas tanto
por atuagdes normativas, como a aprovacao de leis como por atuacoes faticas, ligadas
normalmente a execucao dessas leis. Por um lado, o Estado estd juridico—constitucio-
nalmente vinculado a um dever de protecdo dos direitos fundamentais e, por outro, a
um dever de promocao, realizacdo desses mesmos direitos. A consecucdo estatal des-
ses deveres corporiza normativamente as politicas publicas de direitos sociais.

Para além de incorporar os direitos fundamentais como marco conceitual ex-
plicito de politicas publicas sociais e de reconhecer que estes impdem certos limites a
acao estatal, as politicas com enfoque de direitos enfrentam a magna tarefa de reco-
nhecer e defrontar a pobreza, a vulnerabilidade e a exclusao social, fenébmenos con-
trarios aos direitos fundamentais e, em concreto, procurar tudo fazer para superar si-
tuagdes de inércia estatal para que, pelo menos, se cumpra o dever constitucional de
garantir a todas as pessoas um nivel de vida adequado. Tais situagdes de penduria social
sdo inadmissiveis num Estado Social de Direito.

Que as politicas publicas, nos Estados Constitucionais em desenvolvimento,
agem como instrumentos de consagracdo da cidadania, com a garantia juridica dos
direitos fundamentais sociais e que a permissao do ativismo judicial, ja que o Poder Ju-
diciario podera exercer o controle das politicas publicas, ndo significa uma mera subs-
tituicdo das fungdes dos Poderes Legislativo e Executivo, mas, sobretudo, implica ndo
deixar a pessoa humana desprovida do exercicio de um direito fundamental, reconhe-
cido na Constituicao ou na lei, porque o Poder Publico foi inerte.

Compete ao Poder Judiciario velar pela integridade dos direitos fundamentais,
repelir condutas governamentais abusivas, conferir prevaléncia a dignidade da pessoa
humana, fazer cumprir as normas que protegem os grupos mais vulneraveis e neutrali-
zar todo e qualquer ensaio de opressao estatal. A pratica da jurisdicao, para a efetivacdo
da Constituicao, nao é interferéncia indevida do Judiciario na esfera dos demais pode-
res da Republica. Ndo é censuravel o protagonismo judiciario quando, diante da inércia
e da omissao estatais, a sociedade exige posicionamento jurisprudencial criativo e po-
sitivo, para que se faca prevalecer a primazia da Constituicao.

E preciso pensar a discricionariedade pautada nos fins constitucionais ao vincu-
lar a atuagao do administrador em favor ou defesa dos direitos fundamentais e ao dever
da boa administracao. Nessa esteira, ndo ha mais espaco para compreender a discricio-
nariedade como um pretexto para decisdes ineficientes, sejam as que nao atendam
ao interesse publico implicito na finalidade legal, sejam as que o atendam de maneira
deficiente.

A reserva do possivel ndo deve ser concebida como um obstaculo instranspo-
nivel para a efetivacdo dos direitos fundamentais. Deve ser conceituada como postu-
lado capaz de otimizar a eficacia e efetividade desses direitos, a fim de que o Estado
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promova, da melhor maneira e de modo progressivo, a maxima realizacao dos direitos
fundamentais.
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