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“Quem controla os controladores?”

(BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia: uma defesa das regras
do jogo. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1986, p. 31).



RESUMO

Trata-se de pesquisa que analisa a questdo do controle judicial dos atos emanados
pelo legislativo, executivo e judiciario cujas consideragcdes tedricas séao
problematizadas na analise da arguicéo feita pela Fundagdo Nacional de Saude,
acerca da inaptidao do judiciario para o controle das ag¢des dos “6rgaos de poder”.
Estuda-se o neoconstitucionalismo como marco temporal do positivismo na teoria
constitucional do direito, entendendo a Constituigdo como documento normativo com
forca irradiadora para os conflitos minimamente relevantes e dotada de funcéo
prospectiva. O judiciario € apresentado como importante 6Orgdo estatal de
interpretacdo constitucional em virtude de, por intermédio do controle de
constitucionalidade, ser o responsavel por proferir a ultima palavra acerca da
constitucionalidade do ato juridico. A “separagcdo dos poderes” é abordada como
técnica detentora da finalidade de assegurar a materializacdo dos direitos
fundamentais pelo Estado, o que é viabilizado por intermédio da “harmonia dos
orgaos de poder’ nos estados onde se promove a dimensdo ativa dos direitos
fundamentais.  Estuda-se a producdo normativa pelo Estado como técnica
integralmente vinculada a matéria estabelecida na Constituicado, diferenciando-se a
materializacdo da norma somente em relagdo as peculiaridades procedimentais do
orgao materializador. Diz-se que a possibilidade financeira do Estado para
financiamento do direito a saude deve ser analisada em concreto pelo judiciario e
que a prestacdo do servigo a saude € indivisivel entre os entes estatais. Atesta-se
que o procedimento do processo civil viabiliza postura ativa do érgédo de poder
judiciario desde que atendido aos requisitos de cooperacdo, adaptabilidade e
fundamentacgéo racional. Relata-se o desenvolvimento procedimental de ag&o civil
publica que estd a tramitar na justica federal da 1% regido, se¢cdo Amazonas,
versando sobre o direito a saude de cinquenta e seis aldeias indigenas, na qual se
alega que o judiciario ndo possui poderes para tutelar o direito fundamental a saude
da coletividade demandante. Analisa-se o devido formalismo procedimental a
considerar que os principios da cooperacao, da adaptabilidade e da fundamentacao
racional sdo requisitos de validade para o exercicio do controle judicial de atos
juridicos fundamentados em politicas publicas, tendo como paradigma a
Constituigao brasileira sob a 6tica neoconstitucionalista. Constata-se que o processo
objeto de analise desenvolve-se dentro da estrutura de autolimitagdo do o6rgao
judiciario, sendo as decisdes judiciais nele proferidas constitucionalmente validas no
que concerne ao respeito a harmonia dos 6rgdos de poder por atender aos
principios da adaptabilidade, cooperagédo e fundamentacéo racional, justificando-se
decisbes  “consequencialistas” pela natureza  prospectiva da norma
neoconstitucional.

Palavras-chave: Direito a saude. Acesso a justi¢ca. Controle Jurisdicional.



ABSTRACT

It's a research that examines the issue of the judicial review of acts performed by
the legislative, executive and judiciary whose theoretical considerations are issued in
the analysis of the argumentation made by Fundacao Nacional de
Saude about the judiciary's inability to control the actions of the "organs of power".
It's studied the neoconstitutionalism as timeframe of positivism in the constitutional
theory of law, to understand the constitution as a normative
document with radiation force to the minimally relevants  conflicts and endowed
with prospective function. The judiciary is presented as an important state agency of
the constitutional interpretation because, through judicial review, it's responsible to
say the last word about the constitutionality of the legal act. The "separation of
powers" is discussed as a technique that holds the purpose of ensuring the
realization of the fundamental rights by the state, which is funded through the
"harmony of the organs of power" in states that promotes the active dimension of the
fundamental rights. Studies the normative production by the state as technique
integrally linked to the matter set forth in the Constitution, differentiating the
materialization of the norm only in relation with the procedural peculiarities of the
materializer state agency. Dictates that the state's financial ability to promote the right
to health must be examined in concrete by the judiciary and that the provision of
service to health is indivisible among state entities. Certifies that the proceeding of
civil procedure enables active posture of the judiciary since it met the requirements of
cooperation, adaptability and rational foundation. Report the procedural development
of a public civil action that is running in the federal court of the first region, Amazonas
section, which concerns about the right to health of fifty-six Indian villages, where it is
alleged that the judiciary has no power to protect the fundamental right to health of
the community applicant. Analyzes the procedural formalism due to consider the
principles of cooperation, adaptability and rational reasons are valid requirements for
the exercise of judicial review of legal acts based on public policy, with the Brazilian
constitution as a paradigm from the perspective of the neoconstitutionalism. Appears
that the process object of analysis is developed within the framework of self-limitation
of the judiciary, to be the judicial decisions in it made, constitutionally valid in regard
to the respect to the harmony of the organs of power to be to meet the principles of
adaptability, cooperation and rational reasons, justifying "consequentialists" decisions
by the prospective nature of the neoconstitutionalism standard.

Keywords: Right to health. Judicial access. Judicial Control.
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1 INTRODUGAO

As tematicas acerca dos direitos fundamentais e do papel do judiciario em
defendé-los por intermédio do controle judicial das agbes dos érgéos de poder é
tema que engloba o estudo do Direito enquanto ideologia, teoria e método.

Este trabalho possui como objetivo analisar o questionamento acerca da
inaptidao do judiciario para o exercicio do controle das a¢des dos 6rgédos de poder.
Ao se limitar no estudo do Direito sob a dética da teoria neoconstitucional, delimita a
abordagem do tema a quest&o da aptidao do processo civil brasileiro para o controle
juridico das ac¢des dos 6érgéos de poder na tutela do direito fundamental a saude.

Restringe-se a problematica da possibilidade do controle judicial das agbes da
autarquia Fundacdo Nacional de Saude (Funasa), realizadas em fungédo da defesa
da saude indigena pelas Casas de Saude Indigena e pelo Distrito Sanitario Especial
Indigena de Manaus, questionadas na agao civil publica materializada nos autos
processuais n. 2008.32.00.002517-5, que tramitam na 4 Vara Federal da secgéo
judiciaria do Amazonas do Tribunal Federal da 1* Regi&o.

Com o objetivo de responder a problematica de se ao judiciario compete o
controle judicial das a¢des dos o6rgaos de poder, realizam-se trés analises teoricas.
Primeiro aborda-se a teoria neoconstitucionalista do direito com o intuito de estudar
o paradigma do Estado Constitucional de irradiagdo das normas constitucionais as
demais normas juntamente com a suposta questdo da arbitrariedade e incerteza
juridica advinda do processo de constitucionalizagéo realizado pelo judiciario.

Estuda-se, em continuidade, o controle judicial das agdes dos oOrgaos de
poder em funcdo da defesa dos direitos fundamentais realizados em virtude da
irradiagdo das normas constitucionais aos demais ramos juridicos.

Em seguida, adentra-se na teoria do devido neoformalismo procedimental no
processo civil brasileiro, estudando-o como estabelecedor dos requisitos de validade
‘cooperacao”, “adaptabilidade” e “fundamentacdo” para o exercicio valido do
controle judicial das agdes dos 6rgaos de poder, a contraditar as afirmag¢des acerca
da arbitrariedade do judiciario e incerteza das decisdes judiciais postas no decorrer
da pesquisa, concluindo o elo entre a tipologia de controle judicial das agbdes dos
orgaos de poder e o neoconstitucionalismo.

Por fim, tendo em conta os resultados das analises juridico-tedricas
abordadas no decorrer do trabalho, descreve a questdo da aptiddo do controle das



acdes da Funasa pelo judiciario por intermédio do procedimento formal desenvolvido
no processo civil brasileiro, nos autos processuais n. 2008.32.00.002517-5, que
tramitam na 4® Vara Federal da secg3o judiciaria do Amazonas do Tribunal Federal
da 12 Regi3o.

Trata-se, quanto a natureza, de pesquisa aplicada, pois objetiva gerar
conhecimento para a aplicagdo pratica da solugdo do problema da arguicdo de
inaptiddo do judiciario para o controle das agbes dos érgédos de poder, por ser,
quanto a forma de abordagem, pesquisa qualitativa em virtude da interpretagdo do
fendmeno e a atribuicdo de significados serem os focos basicos.

Consubstancia-se, quanto aos objetivos, em pesquisa exploratéria, por
almejar proporcionar familiaridade com o problema com vista a construir hipéteses, a
adotar como procedimentos técnicos a pesquisa bibliografica de doutrinas
especializadas, a pesquisa documental de jurisprudéncias dos Tribunais brasileiros e
o estudo de caso dos autos processuais n. 2008.32.00.002517-5, que tramitam na 42
Vara Federal da secéo judiciaria do Amazonas do Tribunal Federal da 1* Regi3o.

A importancia deste trabalho esta em objetivar responder questionamento
tedrico-pratico pressuposto a qualquer tema que verse acerca de tematicas
relacionadas a agdes de 6rgaos de poder no &mbito da ciéncia juridica, que consiste
em determinar se elas podem ser tuteladas pelo judiciario.

Nao é preciso muito esfor¢o para encontrar a vasta quantidade de alegagdes
de pessoas juridicas de direito publico em processos judiciais cuja lide
supostamente versa acerca de politicas, afirmando que o judiciario ndo é
constitucionalmente legitimado para apreciar o tema posto em juizo. Porém, ainda
que néo fosse corriqueiro, mas eventual, a mera insurgéncia feita por pessoa juridica
de direito publico, e nestes termos publica, com todo o 6nus de representatividade
que o termo publico encerra, é por si s6 alarmante.

O problema agrava-se quando a afirmacédo € de que o judiciario ndo pode
proteger questdes de saude, pois esta intimamente relacionada com o valor vida,
cuja protecédo deve ser célere, sob pena de inutilidade de qualquer provimento final
favoravel a quem pleiteia a tutela judicial. O contraste da gravidade é
inevitavelmente encontrado nos processos coletivos, onde o judiciario, em virtude do
numero de pessoas envolvidas, possui a maior possibilidade de visualizar a

extensao do dano e da despesa para preveni-lo ou repara-lo.



A questdo da razoavel duragcdo do processo com fins de efetividade da tutela
dos direitos fundamentais transmuda o antigo pensamento académico de que o
estudo da protegdo dos direitos fundamentais em juizo deve aguardar o provimento
final com transito em julgado emanado pelo érgédo de cupula do 6rgéo de poder
judiciario, pois, ao valorizar a tutela util imediata, desloca o plano de analise para o
primeiro momento em que a execugao da protecado do direito fundamental pode ser
viabilizada pelo judiciario.

A utilidade e necessidade do estudo de acgédo judicial que esta a tramitar no
primeiro grau, sem sequer possuir sentenca terminativa, tendo em conta que, apos
extenso lapso temporal quando, entdo, a agdo eventualmente fosse julgada pelo
Supremo Tribunal Federal, o conteudo normativo do decisério seria passivel de
alteragdo advém da abordagem da garantia constitucional da tutela de urgéncia por
intermédio da garantia do acesso a justica.

O diferencial da tutela dos direitos fundamentais em perigo eminente — ou
passiveis de serem aniquilados pela demora, notadamente no que concerne a
protecdo do direito a saude —, € que, por estar protegendo direitos constitucionais de
valor superior, o legislador infraconstitucional pondera o direito de propriedade ou
liberdade da parte requerida em relagdo ao outro direito fundamental da parte
requerente, permitindo, em determinados casos, a execugao provisoéria de quantia,
de entrega de coisa ou de ato especifico (execu¢do de quantia, de dar coisa certa e
de fazer), por intermédio da antecipagao dos efeitos da tutela.

A execugao € supostamente dita como provisoria por ser passivel de
reversibilidade integral, o que é raramente veridico quando se esta a proteger o
direito a saude, pois o receptor do transplante de cérnea n&o podera devolver o olho
transplantado ou o paciente beneficiado com o custeio de remédios que nao
integram a lista do SUS n&o podera devolver os remédios tomados, raz&o pela qual
o requisito da reversibilidade somente existe nos casos que versam acerca de pagar
quantia, contudo, até, mesmo nesses casos, ele deve ser temperado, como se
estudara no decorrer deste trabalho.

A solugdo, caso apos o logo lapso temporal a decisdo “provisoria” seja
alterada pelo Supremo Tribunal Federal ou outro 6érgdo de cupula do érgéo de poder
judiciario, sera a analise das perdas e danos sofridos pelo Estado, culminando em
obrigagdo de pagar quantia por parte do beneficiario da antecipacéo dos efeitos da
tutela, o que demandara nova analise da questao pelo judiciario.



A percepcgéao do valor cobrado somente ocorrera quando estiver vigente nova
lei orcamentaria, logo o dinheiro gasto ndo sera recuperado para atender a politica
do periodo a que foi originalmente destinado no orgamento, comprometendo o
andamento politico-financeiro do Estado.

Contudo, caso o direito fundamental ndo seja protegido de forma imediata,
antes da sentenga final, corre-se o risco de advir a inutilidade do provimento final,
pela complicagdo do estado clinico do requerente ou, em casos extremos, pela
morte do autor da demanda.

Eis o porqué de o momento ideal para se estudar a tutela do direito
fundamental a saude ser o momento em que o juizo de primeiro grau, em cogni¢céo
sumaria, muitas vezes com material probatério precario, vé-se obrigado a tomar
decisao passivel de irreversibilidade que podera comprometer o direito fundamental
a vida do cidaddao ou a ordem politico-econédmica do Estado, demonstrando a
importancia de se estar a estudar processo que, a despeito de ndo possuir sentenca
final transitada em julgado, ja esta passivel de execugédo, ainda que supostamente
proviséria para a teoria do processo.

A amostra escolhida como estudo tem utilidade institucional por atender ao
requisito de regionalizagdo da pesquisa, mas, acima de tudo, possui utilidade
humanitaria, vez que possui afirmacéo realizada por pessoa juridica de direito
publico (Funasa) para influenciar na cognigao do juizo no procedimento de tutela de
urgéncia em processo coletivo cuja decisdo significa a possibilidade ou ndo de o
judiciario tutelar o direito a saude de cinquenta e seis aldeias indigenas no Estado-

membro brasileiro do Amazonas.



2 NEOCONSTITUCIONALISMO

O neoconstitucionalismo representa paradigma ideoldgico, tedrico e
metodoldgico do direito a ter a constituigho como epicentro que irradia forga
normativa para os demais ramos juridicos.

Nesta secdo aborda-se o papel da Constituicdo no neoconstitucionalismo — os
sujeitos, a teoria e os sentidos do termo neoconstitucionalismo.

A importancia desta secdo para a pesquisa esta em delimitar a teoria do
direito na qual se desenvolvera a analise do tema acerca do controle judicial das
politicas publicas.

Opta-se pelo neoconstitucionalismo em virtude de este, a principio, servir
como arcabougo teorico para a coordenagéo de fungdes dos érgéos de poder, o que
permitiria ao judiciario exercer o controle sobre direitos fundamentados em politicas

publicas.

2.1 ACONSTITUICAO

O constitucionalismo brasileiro é a teoria do governo limitado por intermédio
da coordenacao finalistica dos érgédos de poder do Estado com o intuito de garantir
os direitos fundamentais.

Loewenstein' identifica o nascimento do constitucionalismo na antiguidade
classica com o Estado teocratico hebreu, limitado pelos dogmas da Biblia. Afirma,
também, que existiu na Grécia Estado politico plenamente constitucional cuja forma
de governo era a democracia constitucional, exemplificando com a Cidade-Estado
de Atenas, detentora da Constituicdo de Solon.

Enquanto o constitucionalismo hebreu apresentou a tendéncia de julgar os
litigios por intermédio da técnica da analise de precedentes, trazendo principios de
segurancga juridica, demonstrou, em contrapartida, a tendéncia de empregar técnicas
de constrangimento com o intuito de manter a coesdo do grupo e os padrbes de

conduta da antiguidade?, comprometendo o direito & liberdade.

' LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucion. 2. ed. Barcelona: Ariel, 1970, p. 154, apud
NOVELINO, Marcelo. Direito Constitucional. 3. ed. Sao Paulo: Método, 2009, p. 50.
2 BULOS, Uadi Lammeégo. Constituicdo federal anotada. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2007, p. 10.



O constitucionalismo grego estabeleceu a prevaléncia da supremacia das
decisdes do parlamento, que, apesar de, em tese, refletir os anseios da democracia
representativa, por ter sido levado ao extremo estabeleceu a possibilidade de
modificagdo constitucional por intermédio de leis ordinarias, bem como a
irresponsabilidade governamental dos detentores do poder, a comprometer o
objetivo do governo limitado.

O objetivo de limitaggo do governo foi mais bem aplicado no
constitucionalismo inglés que, desde a Magna Charta, de 1215, ao Bill of Rights, de
1689, construiu principios de responsabilidade parlamentar do governo,
independéncia do judiciario e importancia das convengdes constitucionais, contudo,
mesmo este n&o se desenvolveu a ponto de englobar direitos sociais.

Independente do local de nascimento do constitucionalismo, Estado hebreu,
Grécia ou Inglaterra, é cedigo que cada civilizagdo possuiu caracteristicas proprias
de constitucionalismos que fazem com que o conceito posto no primeiro paragrafo
desta subsecdo ndo tenha sido aplicado de forma universal e integral, razdo pela
qual é aposto o adjetivo brasileiro.

Os ciclos constitucionais do constitucionalismo liberal classico marcaram “o
surgimento das primeiras constituicbes escritas, rigidas, dotadas de supremacia e
orientadas por principios decorrentes de conhecimentos tedrico-cientificos”™.

Acerca das constituicbes revolucionarias do século XVIII cita-se o
constitucionalismo liberal classico norte-americano, cuja constituicdo dotada de
rigidez e supremacia estabeleceu as “regras do jogo”, apresentando os direitos
fundamentais em grau normativo hierarquicamente superior e o judiciario com a
capacidade para exercicio do controle de constitucionalidade.

Em relagdo ao constitucionalismo francés, a constituicdo deixa de somente
definir as regras do jogo, passando a participar ativamente dele condicionando
acdes politicas em numerosas matérias, norteando-se pela ideia de garantia dos
direitos e de separacao dos poderes.

O fim da Primeira Guerra inicia os ciclos do constitucionalismo moderno
advindo do esgotamento fatico da visdo liberal®, surgem as constituigbes da
democracia marxista e da democracia racionalizada — como exemplo desta ultima, a

constituicdo mexicana de 1917 e a de Weimar de 1919.

j NOVELINO, Marcelo. Direito Constitucional. 3. ed. Sao Paulo: Método, 2009, p. 54.
Id., ibid., p. 57.



O constitucionalismo brasileiro teve forte influéncia dos movimentos
precedentes, mas possui caracteristicas préprias que na fase contemporanea
permitem que ele se destaque como novo constitucionalismo, mais comumente
conhecido como neoconstitucionalismo.

O neoconstitucionalismo® trata o direito como instrumento transformador, a
pretender superar o debate entre positivistas e jusnaturalistas por intermédio da
elaboracdo de nova teoria®, tendo como ponto central a Constituicdo e como marco
histérico toda a passagem do século XX para o XXI” e, conforme leciona Sanchis,

ambientando-se em ordenamentos onde ha:

Mais principios que regras; mais ponderacdo que subsuncéo;
onipresenca da Constituicdo em todas as areas juridicas e em todos
os conflitos minimamente relevantes, em lugar de espacos extensos
em favor da autonomia do legislador ordinario e, por ultimo,
coexisténcia de uma constelacdo plural de valores, por vezes
tendencialmente contraditérias, em lugar de uma homogeneidade
ideoldgica em torno de um pequeno grupo de principios coerentes
entre si e em torno, sobretudo, das sucessivas opc¢des Iegislativass.

Pozzolo®, adepta do positivismo juridico, critica negativamente a centralizacéo
do neoconstitucionalismo na Constituicdo a pugnar pela valoragéo interpretativa em
pé de igualdade entre esta e as outras normas do sistema positivo.

A justificativa advém do fato de que no mundo, segundo Pozzolo, existem
Constituicdes boas e mas, sendo ilegitima a aplicagdo do neoconstitucionalismo sob
o prisma de constituigdes mas consubstanciadas naquelas que nao correspondem

aos anseios democraticos do povo a quem ela é dirigida.

® Cavalcanti Maia leciona que a rubrica “neoconstitucionalismo”, apontada para demarcar “um novo
patamar na histéria do pensamento juridico ocidental”, também tem sido chamada de “poés-
positivismo”, “constitucionalismo avangado” ou “constitucionalismo de direitos”, mas apresenta o
pos-positivismo como momento de transicdo compreendido entre o positivismo e o
neoconstitucionalismo, a ser o terceiro diferente dos dois primeiros. Cf. MAIA, Antonio Cavalcanti.
As transformagbes dos sistemas juridicos contemporaneos: Apontamentos acerca do
neoconstitucionalismo. In: MOREIRA, Eduardo Ribeiro. Neoconstitucionalismo: a invasdo da
constituicdo. Sdo Paulo: Método, 2008, p. 215 e 227.

® MOREIRA, Eduardo Ribeiro. Op. cit., p.18.

” Ribeiro Moreira vé o pos-guerra mundial apenas como o momento em que as transformacgdes
comecaram a surgir, sendo toda a passagem do século o marco histérico do
neoconstitucionalismo. Cf. MOREIRA, Eduardo Ribeiro. Op. cit., p. 28.

8 SANCHIS, Luis Prieto. Justicia constitucional y derechos fundamentales. Madrid: Trotta, 2000, p.
132.

® POZZOLO, Susanna.Un Constitucionalismo Ambiguo. In: CARBONEL, Miguel (Org.).
Neoconstitucionalismo(s). Madrid: Trotta, 2003, p.18.



Importante frisar que Pozzolo ao afirmar a existéncia de constituigdes boas ou
mas o faz em decorréncia de acreditar que ndo se esta a analisar a questao sobre o
prisma da teoria do direito, mas da teoria politica, como deixa transparecer, ao
afirmar juntamente com Duarte, que “Nesse panorama, os problemas de ciéncia
constitucional se transmudarao a problemas de politica constitucional”*°.

Porém, tal argumento nao é suficiente para afastar a teoria neoconstitucional,
pois esta ndo possui pretensdes de universalidade, ou seja, ndo almeja ser teoria
aplicada de forma irrestrita a todos os ordenamentos juridicos admitindo-se a
coexisténcia com outros modelos encontrados em Estados com organizacéo diversa
do Estado constitucional. A lecionar que o neoconstitucionalismo ndo € proposta

eterna ou universal esta Moreira:

[...] N&o é eterna porque se inicia no comego do século XXI| e pode,
ao que tudo indica, perdurar pelos proximos ano, até que o mundo se
modifique. Nao é universal porque nao pretende atingir a todos os
paises: exclui os paises ndao democraticos ou os que confundem
suas fontes normativo-constitucionais com fontes costumeiras e,
principalmente, com fontes teoldgicas. Excluem-se, sobretudo,
nagdes que detém um sistema constitucional sem garantias ou em
excessiva restricdo aos direitos fundamentais, muitas vezes
baseadas em clausulas gerais de autoridade."’

O neoconstitucionalismo admite a coexisténcia com outros modelos
encontrados em Estados com organizagdo diversa do Estado constitucional
democratico, mas o que se quer ao adota-lo como teoria particular do direito é
permitir a criagdo de modelo tedrico mais concreto e proximo da realidade vivida, até
porque nao existe, enquanto teoria, somente um constitucionalismo, mas varios
movimentos constitucionais com especificidades nacionais que possuem momentos
historico-culturais de aproximagao entre si'?.

Se, na conceituacdo de Canotilho™, o constitucionalismo seria a teoria que

ergue o “principio do governo limitado”, o constitucionalismo moderno, nos dizeres

' DUARTE, Ecio Oto Ramos; POZZOLO, Susanna. Neoconstitucionalismo e positivismo juridico: as
faces da teoria do Direito em tempos de interpretacdo moral da Constituicdo. Sdo Paulo: Landy,
20086, p. 22.

" MOREIRA, Eduardo Ribeiro. Neoconstitucionalismo: a invas&o da constituigdo. S0 Paulo: Método,
2008, p. 29.

> CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo. 7. ed.
Coimbra: Almedina, 2010, p. 51.

®1d., ib.



desse autor, seria a técnica especifica de limitagdo do poder qualificada pelos fins
garantisticos.

Esta limitagdo do poder com fins garantisticos somente existente no modelo
de “constitucionalismo moderno”, o qual, em fungdo da preocupagédo garantistica,
permite o florescimento do neoconstitucionalismo.

Cedigo é que, caso ocorra a mudanga do paradigma para a adogdo de uma
Constituicdo sem fim garantistico, se deve, concomitantemente, mudar também a

teoria adotada para alguma diferente da neoconstitucional

, isto porque os direitos
fundamentais e respectivos instrumentos garantisticos advindos daquele modelo s&o
pressupostos para a materializacdo do modelo neoconstitucional, lecionando Pefa

Freire que:

[...] a efetividade do Estado constitucional e dos direitos
fundamentais por ele consagrados somente deve ser valorada desde
o0 contexto socio-politico atual que determina o referencial de
legitimac&o, assentado historicamente, que da sentido a prépria
Constituicao e ao direito."

A norma puramente estruturante do Estado do constitucionalismo classico,
sem fins garantisticos, limita-se a estabelecer a competéncia processual dos 6rgédos
de poder, ndo determinando qualquer vinculagdo positiva’® ao contetido
processualmente normatizado por eles.

Essa ampla margem de liberdade normativa a nivel material impede o
controle pelas agdes que garantem a inviolabilidade de direitos fundamentais, como
o mandado de seguranga coletivo ou a propria agao ordinaria, enquanto pautadas no
direito fundamental ao acesso a justica e a inviolabilidade de direitos'’, impedindo a
atuagao dos tribunais constitucionais com poderes jurisdicionais.

A capacidade dos org&os constitucionais, com fins de garantir o direito

material € canone do constitucionalismo moderno, pressuposto para nascimento do

" MOREIRA, Eduardo Ribeiro. Neoconstitucionalismo: a invas&o da constituigdo. S0 Paulo: Método,
2008, p. 57.

" PENA FREIRE, Antonio Manuel apud DUARTE, Ecio Oto Ramos; POZZOLO, Susanna.
Neoconstitucionalismo e positivismo juridico: as faces da teoria do Direito em tempos de
interpretacdo moral da Constituicdo. Sdo Paulo, Landy, 2006, p. 23.

A vinculagdo quanto ao conteudo € no maximo negativa, no sentido de impedir a normatizagédo
acerca de determinada matéria.

" CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryant. Acesso & justica. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris,
1988, p. 15.
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novo modelo que, além de garantir o direito fundamental no presente, almeja nortear
as agoes para que ele seja passivel de materializagao no futuro.

Mas sem que sequer haja o fim garantistico no presente, entdo ndo ha como
aplicar o modelo neoconstitucional. Como o neoconstitucionalismo, enquanto teoria
particular, somente pode ser aplicado em paises com constituicdes garantisticas,
caso estas nao existam, o intérprete deve pautar-se pelos ditames do
constitucionalismo classico, principalmente no que concerne as fontes das normas e
a teoria da interpretacao, nao se aplicando a teoria neoconstitucional.

Reafirma-se o papel da Constituigho como epicentro normativo do
neoconstitucionalismo, a qual é apresentada por Guastini'® positivista, com papel
invasor e possuindo nitida a relacédo entre esta e as politicas publicas.

Porém, faz-se necessario reanalise tedrica da abordagem positivista, pois,
conforme reconhece Pozzolo', ndo obstante seja contra a superacgdo do positivismo
pelo neoconstitucionalismo?, o direito do Estado Constitucional ndo esta apto para
“a aproximagao rigida e pouco utii do método juspositivista, que acabaria por
desatender as exigéncias da justica (substancial e ndo meramente formal) que a
realidade pratica do direito levaria em si mesmo”?".

Sanchis, no mesmo sentido, leciona que “é dificil encontrar uma acomodacéao
para os valores e principios nos esquemas tradicionais mais ou menos herdados do
positivismo”?2.

Poder-se-ia argumentar em fungc&o das consideragdes de Pozzolo e Sanchis
que se estaria a realizar criticas ao positivismo no plano da ideologia, ndo no plano
da teoria como proposto neste trabalho, os quais sdo diferenciados por Bobbio em
decorréncia da aptidao do plano da ideologia para emitir juizos de valor, de certo ou
errado, de bom ou mau, de conservador ou progressista, ndo de juizos de fato, de

verdadeiro ou falso, como o faz o plano da teoria:

Remontando a distingado entre juizo de fato e juizo de valor (ver §33),
dissemos que a teoria € a expressdo da atitude puramente

'® GUASTINI, Ricardo. La “constitucionalizacion” Del ordenamiento juridico: el caso italiano. In:
CARBONELL, Miguel (Org.). Neoconstitucionalismo(s). Madrid: Trotta, 2003, p. 69.

"9 POZZOLO, Susanna. Op. cit., p. 192-193.

*® DUARTE, Ecio Oto Ramos; POZZOLO, Susanna. Neoconstitucionalismo e positivismo juridico: as
faces da teoria do Direito em tempos de interpretacdo da Constituicdo. Sdo Paulo: Landy, 2006.
Passim.

?1 POZZOLO, Susanna. Op. cit., p. 192-193.

22 SANCHIS, Luiz Prieto. Constitucionalismo y positivismo. México: Distribuiciones Fontamara, 1999,
p. 33.
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cognoscitiva que o homem assume perante uma certa realidade e é
portanto, constituida por um conjunto de juizos de fato, que tém a
Unica finalidade de informar os outros acerca da realidade. A
ideologia, em vez disso, é a expressao do comportamento avaliativo
que o homem assume face a uma realidade, juizos estes
fundamentados no sistema de valores acolhido por aquele que o
formula, e que t&m o escopo de influirem sobre tal realidade?®.

Ato continuo, se realizada a critica ao positivismo no plano da ideologia,
denominado por Bobbio* de “positivismo ético”, deve-se ter em conta a distingdo
entre a versdo extremista, que prega a estatolatria e obediéncia cega e extrema as
normas positivas emanadas do Estado, por elas serem em si um valor, e a versao
moderada, que doutrina a obediéncia as normas por elas serem nao um fim, mas
somente meio necessario a materializacdo de valores maiores necessarios para a

manutengao do Estado liberal e n&o do Estado totalitario, lecionando Bobbio:

Também a versdo moderada do positivismo ético afirma que o direito
tem um valor enquanto tal, independentemente do seu conteudo,
mas nao porque (como sustenta a versdo extremista) seja sempre
por si mesmo justo (ou com certeza o supremo valor ético) pelo
simples fato de ser valido, mas porque € o meio necessario para
realizar um certo valor, o da ordem (e a lei € a forma mais perfeita de
direito, a que melhor realiza a ordem). *°

Diz-se isto porque a rigidez extrema afirmada por Pozzolo somente pode ser
levada as ultimas consequéncias quando aplicada ao positivismo ético extremista, o
qual é de insustentabilidade pratica. Note-se que nem Hobbes, defensor da
obediéncia extrema ao soberano, estabeleceu dever de obediéncia a lei quando esta

violasse o disposto nas leis da natureza:

[...] J& demonstrei antes no capitulo décimo quarto que s&o nulos os
pactos que impedem um homem de defender o proéprio corpo.
Portanto, se o soberano ordena a um homem (embora condenado de
forma justa) que se mate, se fira ou se mutile, ou ndo resista aqueles
que o atacam, ou se abstenha do uso de alimento, do ar, de

% BOBBIO, Norberto. O positivismo juridico: ligdes de filosofia do direito. Sdo Paulo: icone, 20086, p.
223.

**|d., ibid., p. 236.

#d., ibid., p. 230.
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medicamentos ou de qualquer outra coisa sem a qual ndo possa
viver, esse homem tem a liberdade de desobedecer.?®

Mas afirma-se que a questdo é posta no plano da teoria justamente em
funcdo da centralizagdo tedrica na norma positiva constitucional, apta a analise de
validade, e que, no caso brasileiro, é representacao de caleidoscépio de valores que
resultaram em documento normativo eclético trazendo para o plano da validade
afirmagdes provenientes de ideologias muitas vezes contraditorias.

Assim, o que transmuda o estudo do constitucionalismo classico do plano da
ideologia para o da teoria € justamente a positivagdo dos valores na norma
constitucional, caracterizada por Guastini como de aptidao invasora.

No que concerne ao neoconstitucionalismo, a afirmag¢ao de Sanchis de que
ha “Mais principios que regras; mais ponderagao que subsungdo; onipresenca da
Constituicdo em todas as areas juridicas e em todos os conflitos minimamente
relevantes”, bem como a caracterizagdo realizada por Guastini®’, sdo o que
contribuem para apresentar o neoconstitucionalismo como nova teoria.

Isto porque a norma constitucional traz para o plano da validade a irradiagao
normativa constitucional e a “normatizagéo afirmativa”, advindas respectivamente da
supremacia constitucional e da constatagdo de normas-principios em torno da
constelacao plural de valores.

A onipresenca da constituicdo em todas as areas juridicas e em todos os
conflitos minimamente relevantes alarga o espectro de pesquisa do intérprete
neoconstitucional. Esta talvez seja uma das diferengas marcantes do
neoconstitucionalismo em relagdo aos estudos realizados pelo constitucionalismo
classico e respectivas subdivisbes advindas da concepg¢ao socioldgica, politica e
juridica da constituigao.

A concepcdo sociolégica publicada por Lassalle?® em 1862, em conferéncia

na Prussia, estabelece distingdo entre a constituicdo escrita e a constituicio real.

% HOBBES, Thomas. O leviatd ou matéria, forma e poder de um Estado eclesiastico e civil.
Disponivel em: <http://www.dhnet.org.br/direitos/anthist/marcos/hdh_thomas_hobbes_levia
tan.pdf>; Acesso em: 09 Abr. 2010, p. 75.

2’ GUASTINI, Ricardo. La “constitucionalizacion” Del ordenamiento juridico: el caso italiano. In:
CARBONELL, Miguel (Org.). Neoconstitucionalismo(s). Madrid: Trotta, 2003, p. 69.

?® LASSALLE, Ferdinand. O que é uma constituigdo. Sao Paulo: Edigdes e Publicagdes Brasil, 1933.
Disponivel em: <https://docs.google.com/viewer?url=http://professormota.yolasite.com/
resources/0%2520QUE%2520%25C3%2589%2520UMA%2520CONSTITUICAO%2520-
%2520F.%2520LASSALE.pdf>; Acesso em: 16 jun. 2010.
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A constituicdo real seria a soma dos fatores reais de poder que regem a
nacéo. Estes fatores reais teriam fundamento sociolégico nas forgas mantenedoras
do status quo juridico. A constituicdo escrita, por seu turno, seria mera folha de
papel que quando nao correspondente aos fatores reais do poder estaria fadada ao

fracasso, afirmando Lassalle:

Tenho demonstrado a relagcdo que guardam entre si as duas
Constituicbes de um pais: essa Constituicao real e efetiva,
integralizada pelos fatores reais e efetivos que regem a sociedade, e
essa outra Constituicdo escrita, a qual, para distingui-la da primeira,
vamos denominar de folha de papel. [...] Onde a Constituicao escrita
nao corresponder a real, irrompe inevitavelmente um conflito que é
impossivel evitar e no qual, mais dia menos dia, a Constituicdo
escrita, a folha de papel, sucumbira necessariamente, perante a
Constituigao real, a das verdadeiras forgas vitais do pais.?

t30

A concepgao politica, cujo expoente &€ Schmitt™, doutrina no sentido de que o

fundamento da constituicdo esta na vontade politica concreta que a antecede, nao
em si mesma ou em outras normas juridicas, afirmando Schmitt que, no sentido
positivo, somente seria constituicdo as normas que derivassem da decisao politica

fundamental acerca da existéncia politica concreta do povo:

La Constitucion en sentido positivo surge mediante un acto del
poder constituyente. El Acto constituyente no contiene como tal unas
normaciones cualesquiera, sino, y precisamente por un unico
momento de decision, la totalidad de la unidad politica considerada
en su particular forma de existencia. Este acto constituye la forma y
modo de la unidad politica cuya existencia es anterior. No es, pues,
que la unidad politica surja porque se haya << dado una Constitucion
>>  La Constitucion en sentido positivo contiene soélo la
determinacion consciente de la concreta forma de conjunto por la
cual se pronuncia o decide la unidad politica. Esta forma se puede
cambiar. Se pueden introducir fundamentalmente nuevas formas sin
que el Estado, es decir, la unidad politica del pueblo, cese. Pero
siempre hay en el acto constituyente un sujeto capaz de obrar, que lo
realiza con la voluntad de dar una Constitucion. Tal Constitucion es
una decision consciente que la unidad politica, a través del titular del
poder constituyente, adopta por si misma y se da a si misma.*’

2 1d. ib.

% SCHMITT, Carl. Teoria de la Constitucion. Madrid: Alianza editorial, 2003. Disponivel em: <
http://pt.scribd.com/doc/22289415/Carl-Schmitt-Teoria-de-La-Constitucion >; Acesso em: 17 maio
2010.

*11d. ib.
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Kelsen®’, em contrapartida, defende que o jurista ndo deve procurar os
fundamentos da constituicdo na sociologia ou na politica, pois esta € puro “dever-
ser” a estar inteiramente no plano juridico.

Para a concepc¢ao juridica, o fundamento de validade da constituicdo em
sentido juridico-positivo seria norma pressuposta hipoteticamente existente, fruto de
convengao social com o comando de que “todos devem obedecer a constituicao” em
sentido juridico-positivo, a qual, por seu turno, seria o conjunto de normas que
regulam a produgao de outras normas.

Hesse, em critica direta a Lassalle, enfatiza a forgca normativa da constituicao
habil a condicionar a realidade politica e social, a ndo ser a constituicdo mero
instrumento no joguete das forgas politicas e pressdes socioldgicas.

A constituicdo entdo estaria em relacdo de coordenagdo com os demais
fatores, ndo simplesmente em relacdo de dependéncia, como afirmou Lassalle e

Schmitt, lecionando Hesse:

Nao se deve esperar que as tensdes entre ordenagao constitucional
e realidade politica e social venham a deflagrar sério conflito. Ndo se
poderia, todavia, prever o desfecho de tal embate, uma vez que os
pressupostos asseguradores da forga normativa da Constituicdo n&o
foram plenamente satisfeitos. A resposta a indagacdo sobre se o
futuro do nosso Estado € uma questdo de poder ou um problema
juridico depende da preservagdo e do fortalecimento da forga
normativa da Constituicdo, bem como de seu pressuposto
fundamental, a vontade de Constituicdo. Essa tarefa foi confiada a
todos nos.*

A constituicdo era estudada como documento isolado desde Lassalle®, o qual

a analisava como reflexos de forgas sociais, passando por Schmitt®®

, que a entendia
como mera carta politica, e, finalmente, chegando a Kelsen®® e Hesse, auferindo-lhe
supremacia constitucional e forga normativa. Principalmente no que diz respeito a
Kelsen, a constituicdo era vista como documento normativo de fungcdo negativa, a

estabelecer unicamente limites de atuacdo do Estado, sem qualquer determinacao

32 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. 8. ed. Sao Paulo: WMF Martins Fontes, 2009, passim.

% HESSE, Konrad. A forga normativa da constituicdo. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 2009, p.
32.

* LASSALLE, Ferdinand. O que é uma constituicdo. Sao Paulo: Edigbes e Publicagdes Brasil, 1933.
Disponivel em: <https://docs.google.com/viewer?url=http://professormota.yolasite.com/
resources/0%2520QUE%2520%25C3%2589%2520UMA%2520CONSTITUICAO%2520-

%2520F .%2520LASSALE.pdf>; Acesso em: 16 Jun 2010.

% SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 22. ed. Sao Paulo: Malheiros
Editores, 2003.

% KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. 8. ed. Sao Paulo: WMF Martins Fontes, 2009.
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de prestagdes positivas. A constituicdo competia somente regular o processo de
elaboragdo das demais fontes, mas o conteudo deveria ser deixado a sorte das
deliberagdes do legislador ordinario, lecionando Grau:

Mitica foi a Constituicao Mexicana, de 1917, dedicando um longo
capitulo a definichdo de principios aplicaveis ao trabalho e a
previdéncia social, sem porém institucionalizar os direitos que
enunciou — atribuiu ao Congresso da Unido a emissao de leis que o
fariam.>’

A constatagao da supremacia da constituicao foi de extrema importancia para
a fase neoconstitucional, mas a limitacdo da fase constitucional classica em
restringir a fungdo da constituicdo a limitagdo do poder do estado acabou por
estabelecer a supremacia daquela somente no plano processual formal legislativo e
processual formal administrativo, sem estabelecer qualquer conexdo direta com o
conteudo advindo das normas produzidas por esses processos.

Poder-se-ia argumentar que a primeira dimens&o no plano interno dos direitos
fundamentais, por tutelar a liberdade e a propriedade, estabelece conexdo entre a
constituicdo e direitos substanciais; todavia, essa afirmagado somente & valida caso
se parta do pressuposto de que a auséncia de qualquer norma regulamentadora da
propriedade e da liberdade a nivel constitucional, significa a existéncia de elo, vez
que estas eram livremente deixadas a sorte da as vezes aparente autonomia da
vontade e das deliberagdes dos legisladores infraconstitucionais.

Cedico € que a maxima posta era a de que o Estado nao poderia interferir na
propriedade e na liberdade sem o devido processo constitucional legislativo,
executivo ou judicial, tidos como devidos os processos elaborados nos limites das
competéncias estabelecidas pela constituicdo, porém, quanto ao direito a
propriedade e a liberdade, estes eram relegados a autonomia do particular ou do
legislador ordinario, como dito.

Isso nos leva a afirmar que ndo existia a normatizacéo da propriedade ou da
liberdade a nivel constitucional, até porque isto ndo competia a constituicao ja que a
esta era destinada somente a fungéo de limitar as agées dos 6rgaos de poder, ndo
as do particular. O que existia, a nivel constitucional, era somente a garantia

limitadora dos poderes, ou seja, o direito fundamental ao processo devido.

¥ GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituigdo de 1988. 13. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2008, p. 41.
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A falta de conex&o entre a norma constitucional e os demais ramos juridicos
em virtude da falta de “forca irradiadora” estratificou a unicidade do direito por
intermédio da divisdo cientifica elaborada com o objetivo de facilitar o estudo da
norma pelas academias.

A propria garantia existente na constituigdo restou comprometida, pois o que
era para de fato ser devido processo constitucional, tornou-se devido processo legal,
vez que o instrumento limitador dos poderes ganhou a possibilidade de ser limitado
por estes, o procedimento judicial passou a ser matéria autbnoma e independente
cuja forma foi relegada ao alvedrio do legislador ordinario.

O neoconstitucionalismo corrige esta pseudoindependéncia pela
funcionalizagdo das normas infraconstitucionais em relagdo a constituicdo que gera
atividade prospectiva do intérprete.

O estabelecimento da fungao social a propriedade fez, inevitavelmente, com
que os instrumentos protetivos e de transmissdo também se socializassem,
respectivamente o processo e o contrato se socializaram, até mesmo novos direitos
foram inseridos, mas o que nao se pode deixar de constatar € que isto tudo se deu
em fungédo de fator precedente, o alargamento do espectro de atuagcdo da norma
constitucional.

Para este trabalho tal constatacdo € de especial importancia, pois falar de
controle judicial das a¢des dos 6rgaos de poder, leia-se controle processual das
acdes dos 6rgéos de poder, seja entendendo esta forma de atuagdo como controle
de politicas seja como controle de direitos, faz com que inevitavelmente deva-se ter
em conta que, se adotado o neoconstitucionalismo como teoria do direito, ent&o, ter-
se-a como constitucional o estudo de todas as areas juridicas e a solugdo dos

conflitos minimamente relevantes, possuindo como epicentro a norma constitucional.

2.2 ATEORIA

A norma constitucional € o epicentro do estudo de todo o ordenamento
juridico para o neoconstitucionalismo. Isto em termos praticos significa que todo
estudo juridico deve buscar o fundamento constitucional e, caso ndo o encontre,

deve, entdo, pugnar pela inconstitucionalidade do ato analisado.
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Importante frisar que se esta a falar em Constituicdo no sentido formal, o
complexo de regras e principios inseridos no texto de forma expressa ou implicita.

A diferenga classificatoria entre normas substancialmente constitucionais e
formalmente constitucionais advém da concepcéo politica de Schmitt*®, para quem
as primeiras seriam aquelas relacionadas a organizagcdo do Estado e aos direitos
fundamentais do cidadao, incluindo os direitos politicos, enquanto as formalmente
constitucionais, em sentido estrito, seriam as que, a despeito de nio tratarem da
organizagdo do Estado nem de direitos fundamentais, estariam inseridas no texto
constitucional.

Para o autor, as normas formalmente constitucionais em sentido estrito n&o
teriam status de norma constitucional, podendo ser alteradas pelo legislador
ordinario por intermédio do mesmo processo de modificacdo das demais leis, assim
existindo na Constituicdo, quanto a mutabilidade, uma parte rigida, submetida a
processo de reforma diferenciado e uma parte flexivel cuja reforma seria feita por
processo igual ao das leis ordinarias.

Toda norma inserida na Constituicdo brasileira, formal ou substancialmente
constitucional, possui status de norma constitucional, submetendo-se quanto a
mutabilidade a processo diferenciado de reforma formal e possuindo de maneira
inerente supremacia sobre as demais normas.

A cognicao acerca da constitucionalidade deve incidir sobre todo o complexo
de normas formal e substancialmente constitucionais, sendo toda norma inserida no
documento constitucional apta a servir como moldura para as demais normas do
ordenamento.

A norma infraconstitucional, no momento da incidéncia desta sobre o fato
natural tornando-o fato juridico, serve como lente irradiadora da norma
constitucional, objetivando amoldar os fatos aos fundamentos insculpidos na
Constituigdo. A norma, entdo, é instrumento dos fins constitucionais.

A constituicdo brasileira € prospectiva e, na doutrina de Canotilho, dirigente.
Afirma-se que é prospectiva em virtude de a “dirigéncia” dos atos tutelados ser posta
em fungcdo dos objetivos futuros quistos para o Brasil pela ideologia que a

promulgou.

3 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 22. ed. Sao Paulo: Malheiros
Editores, 2003.
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Canotilho®, ao referir-se acerca dos efeitos prospectivos o faz com
abordagem diferente da proposta neste trabalho, pois aborda o efeito decorrente da
decisao de anulagdo da norma inconstitucional, atribuindo-se a deciséo eficacia ex
nunc.

Nao se esta a referir a atribuicao de eficacia ex nunc as decisdes de controle
de constitucionalidade, mas a objetivos fundamentais que, por serem prospectivos,
fundamentam a modulagao dos efeitos do ato anulado em ex tunc, ex nunc ou pro
futuro.

A ideologia constitucional, fruto da divergéncia e convergéncia de outras
tantas ideologias, sintetiza-se nos fundamentos da Republica estabelecidos no art.
1° da Constituigdo, com a prospecgdo de que tudo nela posto seja com a finalidade
de que os objetivos fundamentais existentes no art. 3° da Constituicdo sejam
materializados no presente e no futuro.

O art. 225 é exemplo emblematico dos fins prospectivos da Constituicdo
brasileira, ao determinar que se imponha ao poder publico e a coletividade o dever
de defender o ambiente para as presentes e futuras geragoes.

A afirmacgao prospectiva de resguardo de determinados bens juridicos ndo se
restringe somente ao ambiente, mas a todos os demais principios fundamentais
instaurados na ordem constitucional, como a defesa da ordem econdmica,
assegurando-se que a geragdo futura tera estabilidade para os problemas do
mercado e a defesa da ordem cultural, garantido a identidade cultural da geragéo
por vir.

A funcédo prospectiva, ganha contornos de garantia de direitos fundamentais,
fundamentando a existéncia do subprincipio da continuidade da administragao
publica, normatizado de forma expressa em diversos artigos da Constituicdo (art.
241 da CRFB).

A prospecgado de materializagéo do art. 3°, ao ser positivado, adentra no plano
da validade juridica, a sair do campo ideoldgico-politico. Vira entdo direito positivo, a
ser estudada no campo da teoria, com analise de valido ou invalido, ndo no campo
da ideologia, como explicado na subsecgéao anterior.

O dever validamente estabelecido pela Constituicdo de que os objetivos
fundamentais devem ser alcangados, € refletido na elaboracao e aplicagado das leis

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed.
Coimbra: Almedina, 2010, p. 904.
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infraconstitucionais, instrumento facilitador da materializacdo dos ditames
constitucionais.

Reconhece-se que a doutrina especializada diverge especialmente no que diz
respeito a abrangéncia do neoconstitucionalismo, estando o conceito e os contornos
longe de pacificagdo. Contudo, identificam-se convergéncias de pensamento na
abordagem do tema sob a perspectiva de que na teoria do direito ha relativa
aceitacdo quanto ao neoconstitucionalismo tedrico®.

Comanducci, por exemplo, estabelece a distincdo entre constitucionalismo
fraco e constitucionalismo forte. Leciona que o primeiro “é a ideologia que requer
uma Constituicdo somente para limitar o poder existente, sem prever uma especifica
defesa dos direitos fundamentais™', ao contrario do segundo que requer
Constituicao garantidora dos direitos fundamentais frente ao poder do Estado e, por
fim, diferencia os dois modelos de constitucionalismo do neoconstitucionalismo.

Comanducci posiciona-se a favor do neoconstitucionalismo teérico, ao criticar
o neoconstitucionalismo total alegando que o estudo do ponto de vista interno-moral
compete a outras ciéncias sociais, mas conceitua o neoconstitucionalismo como a
teoria que possui constituicdo invasora em virtude da positivagdo do catalogo de
direitos fundamentais, da onipresenga na constituicdo de principios e regras, e de
“algumas peculiaridades da interpretacéo e da aplicagdo das normas constitucionais
com respeito a interpretagdo e a aplicagdo da lei”.*?

A constante e ininterrupta aplicagdo normativa com vistas para a
materializacdo dos objetivos futuros € o neoconstitucionalismo. Eis o porqué de
Moreira doutrinar que o neoconstitucionalismo € “teoria do direito preocupada em
transformar o que ndo deve ser e com a pretensdo de corrigir aquilo que

»43

racionalmente pode ser aperfeigcoado™”, que possui estrutura construtivista, racional-

ponderadora e argumentativa*, conceituando-o como “teoria que se enquadra em
um Estado em busca de efetividade e transformacdo, por meios racionais de

corregdo, e em torno de uma identidade propria da Constituicdo™®.

“C MOREIRA, Eduardo Ribeiro. Neoconstitucionalismo: a invas&o da constituicdo. Sao Paulo: Método,
2008, p. 21.

*I COMANDUCCI, Paolo. Formas de (neo)constitucionalismo: un analisis metatedrico. In: Isonomia,
n.16, 2002, p. 77.

*21d. ib., p. 83.

“> MOREIRA, Eduardo Ribeiro. Neoconstitucionalismo: a invas&o da constituicdo. Sao Paulo: Método,
2008, p. 18.

*1d., ibid.

> MOREIRA, Eduardo Ribeiro. Op. cit., p.28.
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A constituicdo é documento normativo aplicavel dentro dos limites da
jurisdigao brasileira, que tem poder de substituir a vontade do particular com escopo
de materializacdo do direito com fins sociais, conceituando Cintra, Grinover e

Dinamarco acerca da jurisdi¢do:

Que ela é uma funcéo do Estado e mesmo monopdlio estatal, ja foi
dito; resta agora, a propdsito, dizer que a jurisdicdo € ao mesmo
tempo, poder, fungao e atividade. Como poder, € manifestagcdo do
poder estatal, conceituado como capacidade de decidir
imperativamente e impor decisdes. Como fungdo, expressa o
encargo que tém os 6rgados estatais de promover a pacificacdo de
conflitos interindividuais, mediante a realizagdo do direito justo e
através do processo. E como atividade ela € o complexo de atos do
juiz no processo, exercendo o poder e cumprindo a fungao que a lei
Ihe comete. O poder, a fungdo e a atividade somente transparecem
legitimamente através do processo devidamente estruturado (devido
processo legal)*®.

A materializagao do direito por intermédio da criagdo e manutengao de 6rgéaos
estatais especializados com a destinagéo de recursos publicos, em regra tem como
fim imediato a justa composicéo da lide*’, mas o fim mediato é a pacificacdo social e
a materializacdo dos demais objetivos fundamentais da republica brasileira,
lecionando Cintra, Grinover e Dinamarco que se trata “de garantir que o direito
objetivo material seja cumprido, o ordenamento juridico preservado em sua
autoridade e a paz e ordem na sociedade favorecidas pela imposi¢cao da vontade do
Estado™®.

A jurisdigao € a manifestagcado do poder do Estado exercendo atividade criativa
da norma individual do caso concreto, atividade esta que nao € exclusiva da
jurisdicdo enquanto manifestagdo do 6rgao de poder judiciario, mas esta presente
em tribunais administrativos. O que distingue a atividade jurisdicional do judiciario
sdo as caracteristicas de impossibilidade de controle externo e a aptiddo para a
coisa julgada material.

*® CINTRA, Antonio Carlos de Araujo; GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO, Céandido Rangel.
Teoria Geral do Processo. 25. ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2009, p. 148.

" Perfilha-se o entendimento de que o conflito de interesses qualificado por uma pretensao resistida
ndo é essencial para a atividade jurisdicional, a ser por exemplo a jurisdigdo voluntaria atividade
jurisdicional propriamente dita, ndo configurando mera administracdo publica de interesses
privados. Em sentido contrario, confira: CARNELUTTI, Francesco. Sistema de Direito Processual
Civil. v.1.2. ed. Sado Paulo: Lemos e Cruz, 2004, p. 55 a 63.

*® CINTRA, Antonio Carlos de Araujo; GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO, Céandido Rangel.
Op. cit., p.149.
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Frisa-se desde ja que a jurisdicdo neoconstitucional é exercicio de poder com
fins preestipulados, fins estes que, no caso do neoconstitucionalismo, ndo visam
apenas colocar a conduta no trilho, fungao dirigente, mas assegurar que futuramente
a conduta ndo se descarrilara, inclusive por intermédio da garantia da existéncia
futura de um trilho, fungdo prospectiva.

Assim, em virtude de o exercicio do poder neoconstitucional ser aplicado em
funcdo dos deveres de prospeccao decorrentes de documento normativo brasileiro
com poder de coergao somente no territorio brasileiro, pode-se falar entdo que se
esta a estudar a teoria do neoconstitucionalismo “brasileiro”.

Na subsegdo anterior explicou-se por intermédio da doutrina de Canotilho®
gue nao existe um unico constitucionalismo, mas varios movimentos constitucionais
adaptados as conformidades do ordenamento constitucional de cada pais, logo o
neoconstitucionalismo € uma dessas teorias constitucionais adaptadas a realidade
constitucional brasileira estabelecida pela Constituicdo de 1988.

Destaque-se que Moreira® estabelece dualidade entre os géneros de teorias
do direito (universais e particulares) e conceitua, de forma vaga, a espécie teoria do
direito particular-individual como a que enxerga apenas o0s interesses nacionais, sem
conceituar o seu oposto, que seria a teoria do direito particular-coletiva.

Defende em continuidade o neoconstitucionalismo por este ndo se tratar de
modelo de teoria do direito particular-individual, pois, “apesar de nao ser geral, serve
para boa parte das nacgdes ocidentais do mundo, desde que elas tenham condi¢cbes

faticas e constitucionais avangadas™'

, concluindo ser “demasiada miopia” trabalhar
com o modelo particular-individual de teoria do direito.

Entdo, no que concerne ao neoconstitucionalismo brasileiro, este é especial e
unico por se basear em norma constitucional aplicavel de forma exclusiva ao
territorio brasileiro, enquadrando-se na categoria de teoria do direito particular.
Contudo, em virtude de possuir similitudes com outros constitucionalismos de
Estados democraticos a nivel internacional, torna-se coletivo pela convergéncia

internacional de interesses.

%9 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed.
Coimbra: Almedina, 2010, p. 51.

*® MOREIRA, Eduardo Ribeiro. Neoconstitucionalismo: a invasdo da constituicdo. Sao Paulo: Método,
2008, p. 29.

*1d. ibid.
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A caracteristica de “coletividade” normativa permite a cessao a nivel
constitucional de parcela da jurisdicdo do Estado para organismos materializadores
de direitos iguais ou similares aos quistos de forma prospectiva a nivel interno pela
norma neoconstitucional, a exemplo desta cessdo de jurisdigdo esta o artigo 5°, §2°,
§3° e §4° da Constituicdo brasileira.

As “teorias tradicionais” do direito entendem a sociedade como homogénea,
baseiam-se na ética monista, adotam como principal teoria do direito o positivismo
(exclusivo® ou inclusivo®), que possui, sob a ética da teoria da norma, conjunto de
normas com configuracdes de regras, defende a existéncia do Estado de Direito com
especial atencdo ao Poder Judiciario e aos atos do poder publico e existe a primazia
da lei sobre as demais fontes tidas como secundarias®.

O neoconstitucionalismo, por seu turno, doutrina Moreira®™, entende a
sociedade como plural, baseia-se na ética construtivista com parametros de
racionalidade pratica e pretensdo de corre¢dao, adota como teoria do direito o
neoconstitucionalismo que possui sob a 6tica da teoria da norma a primazia dos
principios preenchidos pela argumentacéo juridica.

Porém, neste momento, € confortavel dizer que ndo se pode comparar o
neoconstitucionalismo ao juspositivismo nem ao jusnaturalismo, sendo
compreensivel, ainda, a aplicagdo do positivismo juridico defendida por Duarte e
Pozzolo®, mesmo que, por razdes diversas das deles, ao fazerem, contrapde a
primeira teoria a segunda.

Sucede que o neoconstitucionalismo como exposto é teoria particular,
aplicavel a nivel interno de Estados tendo em conta as constituigdes democraticas e
prospectivas que almejam a materializagdo de direitos fundamentais cujas normas
influenciam e s&o influenciadas pelo nivel internacional de prote¢do aos direitos
humanos.

O positivismo ou o naturalismo juridico ndo sédo teorias do direito com

pretensdao de serem aplicadas a somente determinados paises com determinadas

%2 Cf. KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. 8. ed. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2009; e
BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica. Sdo Paulo: Edipro, 2008.

3 HART, Herbert Lionel Adolphus. O conceito de direito. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2009.

> MOREIRA, Eduardo Ribeiro. Neoconstitucionalismo: A invas&o da constituicdo. Sao Paulo: Método,
2008, p. 19.

**1d. ib., p.19.

°® DUARTE, Ecio Oto Ramos; POZZOLO, Susanna. Neoconstitucionalismo e positivismo juridico: as
faces da teoria do Direito em tempos de interpretacdo da Constituicdo. Sado Paulo: Landy, 2006,
Passim.
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caracteristicas, mas, ao contrario, possuem pretensédo de universalidade, ao almejar
explicar a teoria do direito de todos os paises.

O neoconstitucionalismo, entdo, seria subteoria das teorias universais, assim
como o constitucionalismo o foi. Cedico € que a polémica acerca de qual teoria
universal seria aplicavel ndo desconstitui o neoconstitucionalismo, que pode
conviver com qualquer delas, desde que aplicavel as peculiaridades deste.

Mesmo que admitida a distingdo feita por Aristételes®’, no sentido de que o
direito natural seria universal por ter eficacia em toda parte enquanto o direito
positivo seria particular por ter eficacia somente nas comunidades onde fosse
promulgado, isto também n&o invalidaria o neoconstitucionalismo, que ainda seria
aplicado como subteoria daquelas com suas devidas adaptacoes.

Grécio® afirma que a principal distingdo entre o direito natural e o positivo
seria a fonte da qual emanam®®, sendo o direito natural proveniente da natureza
racional do homem, enquanto o direito positivo advindo do poder civil, ou seja, posto
pelo Estado®.

Nesse ponto, mesmo que porventura se viesse a admitir algum direito ndo
posto pelo Estado, como o costume, a Constituicdo, enquanto documento normativo
por ele elaborado, enquadra-se na categoria de direito positivo; logo, o
constitucionalismo, que estuda a constituicio como fonte de direito positivo, é
subteoria do proprio positivismo juridico.

A constituigao, reconhecida como documento juridico, & fonte de qualificagcao
por ser hierarquicamente superior as demais normas que seriam fonte de
conhecimento. Eventualmente admitido, por exemplo, o costume como fonte do
direito, este ainda estaria subordinado aos ditames constitucionais, norma positiva
dentro do positivismo juridico, corroborando para a afirmagao de que se esta dentro
da teoria positiva do direito.

O reconhecimento do pensamento humano como hipotético que fundamentou

Dworkin®' a tecer criticas a teoria das decisdes do positivismo e possibilitou Reale®

" ARISTOTELES. Etica a Nicomaco. In: MORRIS, Clarence (org.). Os grandes filésofos do direito.
Séo Paulo: Martins Fontes, 2002, p. 12.

*® MORRIS, Clarence (org.). Os grandes fil6sofos do direito. Sao Paulo: Martins Fontes, 2002, p. 73.

% BOBBIO, Norberto. O positivismo juridico: ligdes de filosofia do direito. Sdo Paulo: icone, 20086, p.

21.

Grécio também acrescenta como fonte do “direito voluntario” a familia e a comunidade

internacional, sendo que somente quanto a esta ultima acompanhamos o posicionamento do autor.

" DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. 2. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 35.

%2 REALE, Miguel. Ligbes preliminares do direito. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p. 64.

60
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a afirmar que o direito € compreendido ndo apenas pela norma e pelo fato, mas pela
valoragdo da norma sobre fato, sdo caracteristicas marcantes do momento evolutivo
do positivismo que se denominou de pos-positivismo.

Assim, se 0 pos-positivismo € momento historico em que doutrinas e
jurisprudéncias almejam a corregao do positivismo pelo temperamento valorativo das
leis, o neoconstitucionalismo seria entdo o pos-positivismo aplicado a nivel
constitucional, defendendo a existéncia do Estado Constitucional que acrescenta
especial atencdo para as emanagdes do poder constituinte e constituido e para o
papel desempenhado pelo Tribunal Constitucional estabelecendo primazia da
Constituicao e da jurisprudéncia emanada por este Tribunal.

Mazzarese®® leciona que ha trés possiveis sentidos ao neoconstitucionalismo:
o primeiro é referente ao trago caracterizador do ordenamento juridico com um mais
ou menos amplo elenco de direitos fundamentais; o segundo, ao modelo tedrico do
Direito; o terceiro indicaria “um modelo axioldégico-normativo do direito, um modelo
ideal ao qual o Direito positivo deveria tender”.

Os dois ultimos sentidos do neoconstitucionalismo referem-se,
respectivamente, ao neoconstitucionalismo enquanto teoria e ideologia. Ao referir-se
ao neoconstitucionalismo como o trago caracterizador do ordenamento juridico com
amplo catalogo de direitos fundamentais, se estda a denomina-lo enquanto teoria
para o estudo do direito, juntamente com o segundo sentido, mais especificamente
esta-se a falar em relagéo a teoria da norma, espécie do género teoria do direito ao
lado da teoria das fontes e teoria da interpretagéo.

Bobbio afirma que o método adotado pelo positivismo é o método cientifico,
afirmando que como “a ciéncia consiste na descricdo avaliatéria da realidade, o
meétodo positivista € pura e simplesmente o método cientifico e, portanto, é
necessario adota-lo caso queira-se fazer ciéncia juridica ou teoria do direito”®,
lecionando que, caso ndo o adotemos, estaremos a realizar filosofia ou ideologia do
direito.

No que concerne ao método neoconstitucionalista, ou pos-positivo a nivel

constitucional, analisa-se a incidéncia normativa sobre o fato, assim como o faz o

® MAZZARESE, Tecla. Appunti del corso di filosofia del diritto. Proferido na Faculdade de
Jurisprudéncia da Universidade de Brescia, 2000/2001 apud POZZOLO, Susanna.Un
Constitucionalismo Ambiguo. In: CARBONEL, Miguel (Org.). Neoconstitucionalismo(s). Madrid:
Trotta, 2003, p. 18.

% BOBBIO, Norberto. O positivismo juridico: Ligdes de filosofia do direito. S&o Paulo: icone, 2008, p.
238.
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positivismo, mas esta analise leva em conta o complexo de direitos fundamentais
existentes no ordenamento, tendo em conta o que a teoria neoconstitucional, ndo o
meétodo, estabelece para a analise das respectivas normas, principalmente no que
concerne a colisdo daquelas.

Apesar de se estar a estudar o neoconstitucionalismo enquanto teoria, diz-se
que o seu estudo é feito utilizando o método cientifico, ou seja, o método positivista,
ja que a anadlise feita € sobre fatos, pois, como doutrina Bobbio, “a ideologia
juspositivista pressupde a teoria juspositivista e esta ultima pressupbe o método

positivista™®

, ainda que os trés sejam coisas distintas.

No que concerne a teoria, pode-se argumentar que em raz&o de a analise
pelo judiciario ocorrer sobre fatos pretéritos postos nos autos, isto impediria a
aplicacao do traco caracterizador do neoconstitucionalismo que é a corregcdo com
fins de prospecgédo; contudo discorda-se disto, afirmando-se que a analise somente
de fatos pretéritos é garantia constitucional que inclusive faz parte do
neoconstitucionalismo, apesar de nao ser exclusivo dele.

O judiciario ndo é 6érgéao consultivo. Quando decide, o faz baseando-se em
fatos ndo em conjecturas, especialmente no que concerne as agdes de certificacdo
do direito, género do qual é espécie a agao condenatéria e a declaratoria pura, nas
quais se almeja a declaragao de existéncia ou inexisténcia do direito para, conforme
0 caso, possibilitar a materializagao do direito por intermédio da execucao.

Esta declaracdo acerca da existéncia ou inexisténcia da relagéo juridica de
direito material entre as partes do processo tem como base as provas postas no
processo até o momento da publicagdo da sentencga (art. 162, §1° do CPC). Nao ha,
portanto, como o juiz decidir baseando-se em fato futuro.

A decisdo em funcao de fato futuro se pauta pela ideia de que o réu em
momento posterior indeterminado ira cometer ato ilicito e violar o direito do autor.
Isto viola o direito fundamental de presuncédo de nao culpa, que possui disposicao
expressa para a seara penal no art. 5°, LVII da CRFB, mas pode ser estendida para
todo o ordenamento em fungdo da unicidade do direito, desde que admitido como
direito fundamental implicito de que a pessoa ndo sera condenada por agao que

ainda nao cometeu.

® BOBBIO, Norberto. Op. cit., p. 234.
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A seara do processo civil constitucional engloba ndo apenas a materializagao
da norma juridica do caso concreto de, por exemplo, principios da ordem econdmica
advindos da relagao entre particulares, mas da relagédo destes com o poder publico
(ex: defesa do ambiente, art. 170, VI da CRFB) e dos entes publicos entre si (ex:
reducdo das desigualdades regionais, art. 170, VIl da CRFB).

Abordando temas que vao desde questdes tributarias e administrativas a
responsabilidade civil da pessoa juridica de direito publico, o processo civil
constitucional é estruturado para a apta resposta da existéncia do fato, ndo da
provavel futura superveniéncia deste.

Explica-se que o processo, enquanto instrumento, tem como objetivo mediato
a pacificagéo social, que quando advinda pela justa composigéo da lide, pressupde a
cognicdo de elementos do direito material para o julgamento de procedéncia ou
improcedéncia, conforme o caso.

Em regra, na responsabilidade civil do particular, perquire-se acerca da
existéncia pretérita de fato danoso, acdo em sentido amplo culposa e nexo de
causalidade entre o primeiro e a segunda. Mesmo em relagdo a teoria do risco
integral (art. 21, XXIII, “c”, da CRFB), que pressupde somente a existéncia de fato
pretérito danoso, a analise é acerca de fato que ja ocorreu até o momento da
prolacdo da sentenca®.

Ocorre que todo ato juridico produz efeitos a despeito da validade. A analise
acerca da validade, como o controle de constitucionalidade®”, possui natureza
constitutiva, servindo para criar, modificar ou extinguir estados juridicos, note que
esta analise é feita sobre ato ja existente que, salvo quando sujeito a termo ou
condigdo suspensiva (arts. 121 e 131 do CC), surte efeitos desde a existéncia,
ressalvando Canotilho quando a teoria € aplicada ao controle de constitucionalidade:

Como se acaba de explicar, o controlo concentrado, de acordo com
as premissas teorético-juridicas de Kelsen e de Merkl, parte da ideia
de as “leis inconstitucionais” deverem ser consideradas como ‘“leis
constitucionais” até serem eliminadas do ordenamento juridico por

% O substantivo “existéncia” é propositadamente repetido em virtude de estar a ser empregado na
acepcgao técnica da teoria do fato juridico, realizando alusdo ao plano de existéncia, o qual,
juntamente com o plano da validade e da eficacia, torna o ato juridico existente, valido e eficaz.

 OLIVEIRA, Aline Lima de. A limitagdo dos efeitos temporais da declaragdo de
(In)constitucionalidade no Brasil: Uma analise da influéncia dos modelos norte-americano,
austriaco e alemdo. Porto Alegre: Edipuc, 2008, p. 25. Disponivel em: <
http://books.google.com/books?id=3bomippg9A8C&Ipg=PP1&hl=pt-
BR&pg=PP1#v=0nepage&q&f=false >; Acesso em: 08 Abr. 2010.
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um orgéo jurisdicional especial através de um “processo de cassagao
de normas” também especifico. Esta doutrina é hoje recolhida pelos
autores que opdéem a tese classica da “nulidade da lei

inconstitucional” a tese da “declaracéo de invalidade”.®®

Ato continuo, apenas pode-se invalidar atos que existem. Caso ndo existam,

sequer podem ser invalidados. Melo considera erro a invalidagdo de ato juridico

considerando-o “inexiste”:

(a) Primeiro, por considera-lo uma categoria juridica, quando se trata,
na realidade, de mera situagao fatica exatamente porque o ato nao
chegou a entrar no mundo do direito por ndo se haver realizado,
suficiente, o seu suporte fatico; inexisténcia é conceito préprio do
mundo dos fatos, jamais do mundo juridico. (b) Segundo, pela
exigéncia de que o ato inexistente tera de ser desconstituido
judicialmente. O que ndo é nao precisa ser desfeito (desconstituido),
precisamente porque nunca existiu, nunca foi. Pode haver
necessidade de declaragdo da inexisténcia, ndo, porém, de
desconstituicdo.®®

Séo os efeitos do ato juridico pretérito que, quando levados a apreciagédo do

judiciario, tornam-se objeto da analise prospectiva da teoria neoconstitucional

brasileira, realizada em fungdo dos objetivos fundamentais sintetizados no art. 3° da

Constituigao.

A analise somente sobre fatos pretéritos tem importante papel no controle de

constitucionalidade das leis, evitando inclusive eventual fossilizacdo da constituicdo

advinda do efeito vinculante, caracterizada pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal

Federal como a perda da “flexibilidade e abertura® do documento normativo voltado

para o futuro:

As constituigdes, enquanto planos normativos voltados para o futuro,
ndo podem de maneira nenhuma perder a sua flexibilidade e
abertura. Naturalmente e na medida do possivel, convém
salvaguardar a continuidade dos standards jurisprudenciais:
alteragdes de rota, decisbes de overruling demasiado repentinas e
brutais contrastam com a propria nogcdo de jurisdigdo. A percepgéo
da continuidade como um valor ndo deve, porém, significar uma

® CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed.
Coimbra: Almedina, 2010, p. 905.
® MELLO, Marcos Bernardes de. Teoria do fato juridico: plano da validade. 5. ed. Sado Paulo: Saraiva,

2001, p. 57-56.
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visdo petrificada da jurisprudéncia ou uma indisponibilidade dos
tribunais para atender as solicitacdes provenientes do ambiente.”

A lei n. 9.868/99 estabelece no art. 24, paragrafo unico que as decisdes
acerca da declaracdo de constitucionalidade ou de inconstitucionalidade “tém
eficacia contra todos e efeito vinculante em relagdo aos 6rgéaos do Poder Judiciario e

a Administracado Publica federal, estadual e municipal”, doutrinando Novelino que:

() no aspecto subjetivo enquanto a eficacia “erga omnes” atinge
tanto os particulares quanto os poderes publicos, o efeito vinculante
possui uma menor amplitude subjetiva, por atingir apenas os poderes
publicos, com excec¢do do Legislativo e do préprio STF; (lI) no
aspecto objetivo, a eficacia “erga omnes” se refere apenas ao
dispositivo da decisdo, quanto os fundamentos ou motivos
determinantes (teoria extensiva), visando conferir maior eficacia as
decisdes do Supremo Tribunal Federal e a preservar a forga
normativa da Constitui¢ao; [...].”"

Este efeito vinculante da deciséo é efeito natural de toda e qualquer decisao
proferida por 6rgao do poder judiciario, desde que se limite as partes do conflito e ao
ambito hierarquico do judiciario.

Assim, a decisao proferida por Tribunal em julgamento do recurso de
apelacdo que invalida sentenga ordenando que nova decisdo seja proferida tem
efeito vinculante ao juizo de 1° grau que proferiu a decisdo, bem como as partes.

O efeito vinculante, contudo, pode existir ndo apenas para a norma individual
do caso concreto (dispositivo da sentenca), como no caso do julgamento da
apelagao, mas em casos especiais de controle de constitucionalidade também existe
em relagdo a norma geral do caso concreto — existente nas razbes da deciséo —
criada no acérdéo judicial.

Decisao proferida pelo 6rgao especial de Tribunal (art. 93, XI da CRFB)
acerca da constitucionalidade de determinado fato gera norma geral vinculante para
todos os 6rgéos hierarquicamente inferiores e para as demais camaras do Tribunal.

A peculiaridade da decisdo com cognigdo exauriente proferida em sede de
controle de constitucionalidade pelo STF é a “transcendéncia vinculante dos
motivos” da decisdo ndo apenas no ambito do judiciario, mas da administragédo

publica em geral, transcendéncia esta reconhecida em jurisprudéncia:

"® STF. Rel (Agr) 2.617/MG. Rel. Min. Cezar Peluso. DJ 03/03/2005.
" NOVELINO, Marcelo. Direito Constitucional. 3. ed. Sdo Paulo: Método, 2009, p. 232.



29

Efeito vinculante das decisbes proferidas em acdo direta de
inconstitucionalidade. Eficacia que transcende o caso singular. 7.
Alcance do efeito vinculante que nao se limita a parte dispositiva da
decisao. 8. Aplicagao das razdes determinantes da decisdo proferida
na ADI 1662. Reclamagao que se julga procedente.”

Este efeito de vinculacdo da ratio decidendi também poderia servir como
argumento de que se faz analise de fatos futuros, mas reafirma-se que isto ndo
acontece e, além de nao acontecer, também contribui para a ndo fossilizagcado da
constituigéo.

No que concerne ao dispositivo da deciséo, a analise de fatos pretéritos torna-
se Obvia, pois quando “A” viola norma constitucional “X” em relagao a coletividade
diz-se que o ato pretérito de “A” & inconstitucional, funcionando aos moldes eficazes
para as partes no procedimento processual ordinario, com a diferengca que uma das
partes no procedimento constitucional de controle concentrado no Supremo Tribunal
é toda a coletividade, logo, possuindo eficacia contra todos”>.

Quanto as razdes da decisdo, ou seja, os fundamentos do acordao, onde o
juiz analisara as questdes de fato e de direito (art. 458, 1l do CPC), cria-se a norma
geral no sentido de que “toda vez que alguém violar a norma X' esta atitude sera
inconstitucional”, porém esta norma geral € “fundamentada” em decorréncia do fato
pretérito da violacdo da norma “X” por “A”.

A vinculagdo, por seu turno, limita-se ao ambito do Estado, por ter sido a
cupula do orgdao de poder do préprio Estado quem proferiu a decisao,
consequentemente, se a decisao foi proferida pelo Estado entédo ele esta obrigado a
cumpri-la ndo repetindo os mesmos atos que geraram a invalidade.

A analise é sempre da validade de fato pretérito, a teoria neoconstitucional, no
ambito do judiciario, leva em consideragao, ao realizar a analise prospectiva, os
efeitos futuros da validade do ato realizado no passado e respectivas consequéncias
desses efeitos, o0 que rechaca eventual alegacédo violagdo da presuncdo de

inocéncia.

> STF RCL 2.363/PA. Rel. Min. Gilmar Mendes. DJ 01/04/2005

3 A doutrina constitucional brasileira afirma que a decisdo em sede de controle concentrado de
constitucionalidade tem efeito erga omnes. O posicionamento do autor deste trabalho é firme no
sentido de dizer que se popularizou esta afirmativa tdo somente em funcéo de a legitimagao em
sede de tutela coletiva ainda n&o ter sido amadurecida no Brasil; os legitimados ativos para
deflagrar o controle de constitucionalidade s&o partes que possuem legitimidade processual
constitucional para atuar em nome da coletividade, gerando efeitos inter partes. Em fungéo disto,
também se afirma que existem partes no processo constitucional “objetivo” no STF e TJ.
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Em continuidade evita a fossilizagao constitucional porque, em fungao de a
decisao ser proferida em razdo de fato pretérito com efeitos e consequéncias
determinadas, caso surja fato novo, ainda que idéntico ao fato pretérito, mas com
efeitos e consequéncias diversas, entdo a nova decisdo n&o deve ser igual a
decisao anterior se ndo considerar esses efeitos e consequéncias novos.

Isso ocorre em qualquer ordenamento que estabelegca o respeito a coisa
julgada. A inovagdo do neoconstitucionalismo € que a analise dos efeitos e
consequéncias do fato analisado é feita em relagédo a objetivos fundamentais postos
na Constitui¢ao.

Para exemplificar, primeiro utiliza-se o caso da sentenca de alimentos. O art.
15 da Lei n. 5.478/68 afirma que “A deciséo judicial sobre alimentos n&o transita em
julgado e pode a qualquer tempo ser revista, em face da modificagdo da situagao
financeira dos interessados”.

Trata-se impropriedade técnica legislativa, pois € ébvio que toda e qualquer
decisédo judicial “transita em julgado”, inclusive a que versa acerca de alimentos, sob
pena de gerar inseguranga juridica tamanha a ponto de tornar o proprio art. 15 da
Lei n.5.478/68 inconstitucional.

A situagao juridica da “coisa julgada” é inerente a toda atividade jurisdicional,
advém do direito fundamental ao acesso a justica que garante que terceiro imparcial
julgara de forma definitiva e sem controle externo a situagéo posta em julgamento.

Qualquer afirmativa de que as decisdes do judiciario ndo ocasionam a
situacgdo juridica da coisa julgada seria violagdo a garantia fundamental do acesso a
justica e dizer que o legislador ordinario da lei n.5.478/68 assim o quis seria afirmar
que este teria extrapolado os limites de coordenagao entre os 6rgéos de poder, por
ter violado garantia fundamental da populacdo brasileira™.

No caso das sentencas de alimentos, a norma individual do caso concreto,
existente no dispositivo da decis&o, tendo em conta os fatos pretéritos narrados nas
razdes da decisdo, torna-se imutavel para as partes e para todo o judiciario.

Esta imutabilidade é efeito da situagdo juridica do conteudo da decisé&o
nomeada de “coisa julgada” que é criada a partir do advento da impossibilidade de

rediscutir a matéria no processo instaurado (coisa julgada formal) quando a deciséo

™ As garantias fundamentais existentes da Constituicdo servem para todos os que recorrem ao
judiciario brasileiro, independentes de serem ou nao suditos do Brasil, razdo pela qual se evitou o
uso do substantivo “povo”.
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€ pautada em cognicdo exauriente sobre o mérito da causa, lecionando nesse

sentido Barbosa Moreira:

Toda sentenca, meramente declaratéria ou ndo, contém a norma
juridica concreta que deve disciplinar a situagcdo submetida a
cognicdo judicial [...] Em determinado instante, pois, a sentenga
experimenta notavel modificacdo em sua condigdo juridica: de
mutavel que era, faz-se imutavel — e porque imutavel faz-se
indiscutivel, j&@ que ndo teria sentido permitir-se nova discusséo
daquilo que n&o se pode mudar. [...] A0 nosso ver, porém, o que se
coloca sob o palio da incontrastabilidade, “com referencia a situacéo
existente ao tempo em que a sentenga foi prolatada”, ndo sdo os

efeitos, mas a propria sentenga, ou, mais precisamente, a norma

juridica concreta nela contida”.”

O conteudo da decisao (norma individual) de que “A” devera pagar alimentos
a “B” tornar-se-a imutavel em funcédo dos fatos pretéritos narrados nas razdes da
decisao, logo a sentenga estara sujeita a coisa julgada.

Contudo, caso surjam fatos apresentando nova situagdo financeira para as
partes do processo anterior, entdo estes fatos’® novos devem ser analisados para
que advenha nova sentenca habil a imutabilidade do conteudo desta. Note-se que
nao ocorreu modificacdo da sentenga antiga, mas se proferiu nova sentenga sobre
fatos novos.

O mesmo principio vale para as decisdes proferidas em sede de controle de
constitucionalidade. A coisa julgada opera-se sobre o conteudo da decisdo do caso
analisado e o efeito vinculante da norma geral existente nas razées da decisao deve
ocorrer a todos os fatos idénticos, com efeitos e consequéncias iguais.

Porém, caso surja novo fato idéntico ao da decisdo anterior, mas os efeitos e
respectivas consequéncias sejam diferentes, entdo se deve fazer a distingdo do fato
analisado e proferir nova sentenca tendo em conta as peculiaridades do novo fato, o
que fundamenta a nao vinculacdo do STF as decisbdes daquela corte:

Nao obstante ter destacado a necessidade de motivagédo idénea,
critica e consciente para justificar eventual reapreciacdo de uma

> BARBOSA MOREIRA, José Carlos. Eficacia da sentenca e autoridade da coisa julgada. Temas de
Direito Processual. 3% série. Sdo Paulo: Saraiva, 1984, p. 1009.

’® Repete-se constantemente o substantivo “fato” por estar-se a referir ao termo técnico da teoria do
ato juridico, a ser “fato” género de que séo espécies o “fato juridico”, o “ato juridico em sentido
amplo” e o “ato ilicito”.
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questao ja tratada pela Corte, o STF admitiu o julgamento das acdes
diretas por considerar que o efeito vinculante néo o condiciona.”’

Importante destacar que a mudanca do posicionamento firmado em
precedente pelo tribunal, conhecida como “overruling”, nada mais é do que a analise
de fato idéntico a fato anteriormente julgado que esta a produzir os mesmos efeitos
do fato anterior. Contudo, em decorréncia da mutabilidade constitucional ou da
interpretacdo da constituicdo, as consequéncias dos efeitos gerados pelo fato sédo
outras, necessitando que nova norma geral do caso concreto seja elaborada.

Caso o fato seja idéntico, mas os efeitos sejam diferentes, entdo se deve criar
nova sentenca tendo em conta esses novos efeitos a serem analisados; isto € feito
por intermédio da técnica do distinguishing. Alexy conceitua o distinguishing e o

overruling:

[...] la técnica del distinguishing sirve para interpretar de forma
estricta la norma que hay que considerar desde la perspectiva del
precedente, por ejemplo, mediante la introduccion de una
caracteristica del supuesto de hecho no existente en el caso a
decidir, de manera que no sea aplicable al caso. Con esto, el
precedente como tal sigue siendo respetado. La técnica del
overruling, por el contrario, consiste en el rechazo del precedente.
[..] Tanto el distinguishing como el overruling tienen que ser
fundamentados. Segun Kriele, para ello se necesitan razones
juridicas. Es pues correcto pensar que los argumentos practicos de
tipo general juegan en tales situaciones un papel especial. Pero junto
a ellos son admisibles todos los otros argumentos posibles en el
discurso juridico.”

Note que novas normas do caso concreto criadas pelo tribunal constitucional
sdo baseadas em fatos, efeitos ou consequéncias novos, assegurando que a
interpretacdo e a criagdo da norma do caso concreto, advinda do texto
constitucional, esteja em sintonia com a interpretagdo constitucional do momento da
analise.

Isso também pode ser aplicado ao argumento de que as razbdes da deciséo

nao vinculam o legislativo. Discorda-se disto e afirma que ha a vinculagdo do

" STF. ADI 2.675/PE. Rel. Min. Carlos Veloso.

® ALEXY, Robert. Teoria de la argumentacion juridical: la teoria del discurso racional como teoria de
la fundamentacién juridical. Tradugao de Manuel Atienza e Isabel Espejo. Madri: Centro de
Estudios Constitucionales, 1997, p. 266. Disponivel em: < http://books.google.com >; Acesso em:
23 mar. 2010.
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legislativo, que, contudo, em virtude de alteragbes faticas, eficaciais ou
consequenciais, pode legislar nova norma com o0 mesmo conteudo.

O curioso é que esta mutabilidade n&o € atribuida a teoria neoconstitucional
brasileira. Demonstrou-se que existe a mutabilidade, inclusive em lei
infraconstitucional de 1968 (a lei de alimentos).

Essa mutabilidade decisoéria é fruto da natureza do proprio sistema judicial
que, mesmo na época da escola da exegese, quando competia ao juiz somente
declarar a norma existente no Cédigo Napolebnico, caso surgisse fatos novos, nova
decisao deveria ser prolatada nos termos da lei do momento.

A questéo talvez seja terminoldgica, ja que, na realidade, ndo ha a mutagao
da decisédo ja prolatada, o que ocorre € a mudanga da jurisprudéncia da corte
aplicando nova decisao nos termos do novo posicionamento.

Esta questdo €& importante para rebater eventual alegagcdo de que o
neoconstitucionalismo gera a “insegurancga juridica” por permitir a mutabilidade da
decisdao em funcdo da mudanca do efeito ou suas respectivas consequéncias. Isso
sequer € caracteristica exclusiva do neoconstitucionalismo.

O neoconstitucionalismo no momento da criacdo’® da norma do caso concreto
pelo judiciario considera que os efeitos e as consequéncias do ato devem estar no
trilno dos objetivos fundamentais existentes na norma constitucional garantido que
este trilho exista no futuro, o que se chamou nesse trabalho de funcéo prospectiva.

O Supremo Tribunal Federal realiza a analise dos efeitos do ato juridico de
forma corriqueira, valendo-se do disposto no art. 27 da lei n. 9.868/99, tendo em
vista razbes de seguranca juridica ou de excepcional interesse social, conforme

demonstra a agao direta de inconstitucionalidade (ADI) n. 3.430/ES:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. LEI ESTADUAL CAPIXABA QUE
DISCIPLINOU A CONTRATACAO TEMPORARIA DE SERVIDORES
PUBLICOS DA AREA DESAUDE. POSSIVEL EXCECAO
PREVISTA NO INCISO IX DO ART. 37 DA LElI MAIOR.
INCONSTITUCIONALIDADE. ADI JULGADA PROCEDENTE. | - A
contratacdo temporaria de servidores sem concurso publico é
excecdo, e n&o regra na Administracdo Publica, e ha de ser
regulamentada por lei do ente federativo que assim disponha. Il -
Para que se efetue a contratacdo temporaria, € necessario que nao
apenas seja estipulado o prazo de contratacdo em lei, mas,
principalmente, que o servigo a ser prestado revista-se do carater da
temporariedade. Ill - O servigo publico de saude é essencial, jamais

" CAPPELLETI, Mauro. Juizes legisladores? Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris,1993, p. 17.
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pode-se caracterizar como temporario, razdo pela qual ndo assiste
razdo a Administracdo estadual capixaba ao contratar
temporariamente servidores para exercer tais fungdes. IV - Prazo de
contratacéo prorrogado por nova lei complementar:
inconstitucionalidade. V - E pacifica a jurisprudéncia desta Corte no
sentido de n&o permitir contratacdo temporaria de servidores para a
execucdo de servicos meramente burocraticos. Auséncia de
relevancia e interesse social nesses casos. VI - Acdo que se julga
procedente. [...] O Tribunal, por unanimidade e nos termos do voto
do Relator, julgou procedente a acao e, por maioria, nos termos do
artigo 27, da Lei n°® 9.868/99, modulou os efeitos da decisdo para
que tenha eficacia a partir de 60 dias da data de sua comunicagao,
tendo em conta a situagdo excepcional pela qual passa o pais, em
virtude do surto da denominada “gripe suina”, vencido o Senhor
Ministro Marco Aurélio. Votou o Presidente, Ministro Gilmar Mendes.
Ausentes, licenciados, os Senhores Ministros Joaquim Barbosa e
Menezes Direito. Plenario, 12.08.2009.%°

A ADI n. 3.430/ES versa acerca da inconstitucionalidade da prorrogagédo da
situagcdo juridica de “temporario” vivenciada por servidores da area de saude
contratados pelo Espirito Santo.

O STF decretou a inconstitucionalidade da lei complementar, considerando
que esta era invalida por estar em desconformidade com a Constituicdo e, em
seguida, disse que os efeitos da lei considerada invalida somente deveriam cessar
apo6s 60 dias da comunicagao da decisao.

Objetivou evitar que cessacdo dos efeitos do ato invalidado gerasse como
consequéncia o agravamento da epidemia pela diminuigdo do quadro de servidores
da area de saude no Estado.

Esta modulagcdo de efeitos é impropriamente chamada de “modulagdo dos
efeitos da decisao”, ocorre que nao se esta a modular os efeitos da decisdo — esta
produz efeitos a partir da publicagdo —, mas os efeitos do ato ja declarado invalido
em relagao ao texto constitucional.

Moreira®!, aos moldes de Mazzarese®, classifica o neoconstitucionalismo,

diferenciando o neoconstitucionalismo total do teodrico. Caracteriza o primeiro como

% STF. ADI 3430/ES. Rel. Min. Ricardo Lewandowski. DJe 23/10/2009.

8 MOREIRA, Eduardo Ribeiro. Neoconstitucionalismo: a invasdo da constituicdo. So Paulo: Método,
2008, p. 21-22.

% MAZZARESE, Tecla. Appunti del corso di filosofia del diritto. Proferido na Faculdade de
Jurisprudéncia da Universidade de Brescia, 2000/2001 apud POZZOLO, Susanna.Un
Constitucionalismo Ambiguo. In: CARBONEL, Miguel (Org.). Neoconstitucionalismo(s). Madrid:
Trotta, 2003, p. 18.
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paradigma juridico que possui como epicentro a constituicdo, de onde deflui as
especies de neoconstitucionalismo como teoria do direito (neoconstitucionalismo
tedrico) e como filosofia do direito (neoconstitucionalismo filoséfico)®. O
neoconstitucionalismo teo6rico € modelo juridico que revisa a teoria da norma, a
teoria da interpretacdo e a teoria das fontes, “suplantando o positivismo, para,
percorrendo as transformacdes tedricas e praticas, aproxima-las do
constitucionalismo contemporaneo”*,

Pozzolo®® neste ponto critica o neoconstitucionalismo afirmando que no
possui significado univoco, pretendendo, de forma ambigua, ser, ao mesmo tempo,
teoria e filosofia do direito. Quanto a isso, Moreira®® leciona que, concernente ao
neoconstitucionalismo tedrico, tal argumento ndo € aplicavel, uma vez que o
neoconstitucionalismo tedrico se limita a entender o neoconstitucionalismo como
teoria do direito, ndo como filosofia do direito; ato continuo, no que concerne ao
neoconstitucionalismo total, reconhece Moreira®” que realmente ndo ha significado
univoco, mas justifica que as premissas sao agregadoras e coerentes entre si,
concluindo que dentre as premissas do neoconstitucionalismo “esta a de substituir o
modelo positivista pelo novo paradigma, o qual, ao trabalhar as questdes filosdficas,
permite que se traduza por duplicidade de fungdes, e ndo por ambigﬂidade”ss.

Concorda-se com a classificacdo de Moreira em neoconstitucionalismo total
como género de que sdo espeécies o neoconstitucionalismo tedrico e filoséfico e
discorda-se de que o neoconstitucionalismo seria novo paradigma que substitui o
positivismo. Contudo, acredita-se que se pode deixar a classificagdo de Moreira
mais clara tendo como base a sua propria doutrina conjugada com a doutrina de
Bobbio®, que divide o positivismo em ideologia, teoria e método.

No que concerne ao “neoconstitucionalismo teodrico” de Moreira, seria 0 pés-

positivismo, aplicado a nivel constitucional, que apresenta a norma constitucional

8 Ribeiro Moreira leciona que esta em fase de elaboragdo uma proposta de filosofia politica

neoconstitucional orientadora do Estado Democratico de Direito que configurara o
neoconstitucionalismo politico. Eduardo Ribeiro. Op. cit., p. 22.

# MOREIRA, Eduardo Ribeiro. Op. cit., p. 22.

% DUARTE, Ecio Oto Ramos; POZZOLO, Susanna. Neoconstitucionalismo e positivismo juridico: As
faces da teoria do Direito em tempos de interpretacdo da Constituicdo. Sdo Paulo: Landy, 2006, p.
140.

% MOREIRA, Eduardo Ribeiro. Op. cit., p.61.

¥ 1d. ibid., p. 61

% 1d. ibid., p. 61

BOBBIO, Norberto. O positivismo juridico: ligdes de filosofia do direito. Sdo Paulo: icone, 2006, p.

234.
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com fungbes prospectivas no apice da piramide do ordenamento complexo e
hierarquicamente estruturado.

A constituigdo configura a fonte do direito predominante, subordinando as
demais fontes em fungao do reconhecimento do carater juridico daquela, lecionando
Bobbio que, para a doutrina juspositivista, “a fonte que se encontra no plano
hierarquicamente mais alto, € a lei, visto que ela € a manifestagao direta do poder
soberano do Estado e que os outros fatos ou atos produtores de normas sao apenas

fontes subordinadas”®.

Bobbio ao lecionar acerca do positivismo juridico utiliza o termo “lei” em

sentido amplo, referindo-se tanto a constituicado quanto as leis ordinarias:

O poder legislativo ordinario aparece como o poder delegado para
emanar normas segundo as diretrizes da constituicdo;, a mesma
relagdo de delegacdo pode-se ver entre o poder legislativo ordinario
e o poder judiciario, este ultimo pode ser considerado o poder
delegado para disciplinar os casos concretos, dando execucado as
diretrizes gerais contidas na lei.”’

Admitindo a constituicdo como fonte de qualificagdo, advindo eventual coliséo
entre ela e a lei, deve-se resolver a questdo em funcéo do critério hierarquico. Esta o
judiciario, por conseguinte, a exercer tipica fungéo jurisdicional aos moldes da teoria
positivista ao aplicar a constituigdo em funcdo de atos do 6rgdo legislativo ou
executivo.

Valendo-se da divisdo de Bobbio, o neoconstitucionalismo teérico de Moreira
seria entdo o poés-positivismo aplicado a nivel constitucional enquanto teoria do
direito, com peculiaridades proprias para a teoria das fontes, da norma e da
interpretacdo, relacionando-se a juizos de fato referentes a validade ou invalidade do
ato.

O neoconstitucionalismo filosofico seria o neoconstitucionalismo enquanto
ideologia do direito, relacionado ao juizo de valor referente a bom ou mau.

O neoconstitucionalismo total seria o género que compreenderia tanto o
neoconstitucionalismo enquanto teoria, ideologia e método. Sao conceitos diferentes

e dependentes entre si.

% BOBBIO, Norberto. O positivismo juridico: ligdes de filosofia do direito. Sdo Paulo: icone, 2008, p.
164.
91d. ibid., p.165.
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Somente se pode aplicar a teoria neoconstitucional em virtude de a ideologia
neoconstitucional ter fundamentado a criagcdo de normas-objetivos de carater
prospectivo que, por seu turno, fundamentaram outro caleidoscépio de normas que
permitem a analise constitucional nos conflitos minimamente relevantes.

O método de estudo é a analise cientifica da norma constitucional sobre o fato
juridico, contudo esta analise ndo é avalorativa como o método cientifico tradicional,
solicitando do cientista que analise o fendmeno com fins de melhoria embasada na
ideologia neoconstitucional, sendo o método fundamentado por esta e possibilitando
alteracdes nesta.

A mudanga ideoldgica propiciada pelas analises do método ocasiona a
mudanga na teoria, repetindo o ciclo de constante evolugédo. N&o existe ambiguidade
no neoconstitucionalismo total, conforme afirma Pozzolo, o que ocorre € apenas a
conjugagao do neoconstitucionalismo enquanto teoria, ideologia e método, a gerar a
completude deste.

A relagao entre direito e moral € reapreciada no debate neoconstitucionalista
a permitir em virtude do atributo dignidade que temas como ética e politica sejam
englobados no discurso pratico do jurista; leciona Dreier que:

[...] as constituigdes politicas de determinados Estados, ao incorporar
certos principios (dignidade da pessoa humana, solidariedade social,
liberdade e igualdade) ao direito positivo como principios
juridicamente calidos e como expressdo da ética politica moderna,
estabeleceram uma relagdo necessaria entre direito e moral, ja que
gracas a ela se exige, por direito proprio, em casos de vaguidade e
colisdo, aproximar a nogcao do direito como ele é do direito como ele
deve ser.”

Pozzolo® tece criticas negativas ao neoconstitucionalismo argumentando que

a moral pode assumir multiplos significados. Sanchis®, positivista inclusivo®, adota

%2 DREIER, Ralf. Derecho y Justicia. Monografias Juridicas 87. Bogota: Temis, 1994, p. 82-83 apud
ARANGO, Rodolfo. ;Hay respuesta correcta en el derecho? Santafé de Bogota: Siglo del Hombre
Editores, 1999, p. 126.

®p0zZOLO, Susana. Un constitucionalismo ambiguo. In: CARBONEL, Miguel (Org.).
Neoconstitucionalismo(s). Madrid: Trotta, 2003, p. 196-198.

% SANCHIS, Luis Prieto. Neoconstitucionalismo y ponderacion judicial. In: CARBONEL, Miguel (Org.).
Neoconstitucionalismo(s). Madrid: Trotta, 2003, p. 126.

% Ribeiro Moreira apresenta Prieto Sanchis como neoconstitucionalista teérico em virtude de ele
negar o neoconstitucionalismo metodolégico e filoséfico. Cf. MOREIRA, Eduardo Ribeiro.
Neoconstitucionalismo: a invasao da constituicdo. Sdo Paulo: Método, 2008, p. 63. Porém, Prieto
Sanchis tenta legitimar o positivismo aproximando o neoconstitucionalismo daquele afirmando que
‘o constitucionalismo se conecta muito bem com o chamado positivismo inclusivo ou



38

posicao intermediaria defendendo a separagao entre direito e moral a expondo o
temor de que, caso nao haja a separagdo, a moral podera perder a fungédo social-
filosofica de ajuste por ser impregnada pelo direito.

Moreira®, a respeito do tema, leciona que a conexdo entre direito e moral
somente se aplica aos adeptos do neoconstitucionalismo total e que, mesmo para
estes, “ndo existe uma moral subjetiva, mas sim uma intersubjetividade moral,
pautada em cédigos universais: os principios™’.

Concorda-se com os argumentos de Moreira pelo préprio fundamento
positivista, pois, se o positivismo tedrico seria a analise da validade ou invalidade da
norma, questdes ideologicas a respeito de bom ou mau, tipicas de debates
relacionados a questdes morais, ndo estariam incertos no neoconstitucionalismo
enquanto teoria.

Em verdade, Moreira doutrina que o neoconstitucionalismo faz com que a
teoria do direito® deixe de ser descritiva para tornar-se pratica “com uma concretude

preocupada com a eficacia verificavel exposta pela pratica™®

, lecionando que se
deve adequar o discurso juridico-tedrico ao uso possivel e adequado do auditério de
juristas-operadores, pois a ‘“intensificagdo teorica perde adeptos da pratica quando
nao consegue ser acompanhada pelos que detém conhecimentos meramente
operacionais”.'®

Porém, a inclusdo moral somente poderia ocorrer por intermédio do
neoconstitucionalismo ideoldgico, que, de forma valorativa a nivel politico ou
sociologico, dira se o exercicio do poder estara sendo exercido de forma boa ou ma,
que, por seu turno, sdo conceitos definidos pelas aspiragdes sociais do momento em
coordenacao com os diversos fatores de influéncia, a exemplo da forga normativa

constitucional, conforme leciona Hesse.

incorporacionista” Cf. SANCHIS, Luis Prieto. Justicia constitucional y derechos fundamentales.
Madrid: Trotta, 2000, p. 103.

% MOREIRA, Eduardo Ribeiro. Neoconstitucionalismo: A invas&o da constituicdo. Sao Paulo: Método,
2008, p. 59.

7 1d. ibid.

% Ribeiro Moreira estabelece distingdo entre teoria do direito e metodologia juridica, a ser a primeira
responsavel por conceber principios que regem o sistema juridico com elementos para atestar a
confirmacdo deste, e a segunda o conjunto de procedimento técnico de verificagdo da disciplina
juridica. Eduardo Ribeiro. Op. cit., p.33.

% MOREIRA, Eduardo Ribeiro. Op. cit., p.35.

% MORREIRA, Eduardo Ribeiro. Neoconstitucionalismo: A invasdo da constituigdo. Sdo Paulo:
Método, 2008, p. 34.
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A analise constitucional prospectiva dos efeitos e consequéncias do ato, feita
por intermédio de argumentagao consequencialista, ndo é a analise de bom ou mau,
mas do valido ou invalido. Ocorre que, a nivel de direito enquanto teoria, o
neoconstitucionalismo estabelece como invalido ato que geram efeitos e
consequéncias em desconformidade com a norma constitucional.

O neoconstitucionalismo tedrico € a analise pds-positiva da validade em
relagdo a constituicdo de fatos juridicos em sentido amplo, avaliando de forma
prospectiva se os efeitos e consequéncias daqueles estdo em consonancia com os

objetivos fundamentais existentes na norma constitucional.

2.3 O JUDICIARIO

Todos o0s sujeitos que democraticamente desenvolvem a atividade
constitucional-interpretativa sdo sujeitos do neoconstitucionalismo, ndo somente os
juizes, mas as partes, o ministério publico e os doutrinadores'".

Moreira'??

leciona que o processo de constitucionalizacdo é trifasico,
compreendendo o “legislativo” — com a produc&o e renovagao das leis a partir das
diretrizes constitucionais —, o “judicial” — onde as decisdes levam sempre em conta
as normas constitucionais, em especial os principios fundamentais — e o “nivel
politico-social”’, onde ha a conscientizagdo da sociedade civil acerca dos valores e
metas tragados na constitui¢do.

O judiciario, enquanto sujeito do neoconstitucionalismo, exerce importante
papel na materializacdo das normas constitucionais, caracteristica essencial para
que se admita o controle judicial das a¢des dos 6rgaos de poder.

Contra isso argumentam Duarte e Pozzolo'®

que o direito € subdeterminado
pelo legislador, sendo o papel interpretativo dos sujeitos do neoconstitucionalismo
diminuto, todavia, mesmo nos casos faceis a atividade interpretativa € necessaria
em virtude de o neoconstitucionalismo preocupar-se com o momento

macrossistémico.

""" HABERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional: A sociedade aberta dos intérpretes da

constituicdo: Contribuicdo para a interpretagao pluralista e “procedimental” da constituigdo. Porto
Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1997, p. 230.

%2 MOREIRA, Eduardo Ribeiro. Op. cit., p.27.

'% DUARTE, Ecio Oto Ramos; POZZOLO, Susanna. Neoconstitucionalismo e positivismo juridico: As
faces da teoria do Direito em tempos de interpretacdo da Constituicdo. Sdo Paulo: Landy, 20086, p.
136.
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Cappelletti afirma que inexiste a oposi¢ao entre criacdo e interpretagado do
direito, lecionando que o “verdadeiro problema é outro, ou seja, o do grau de
criatividade e dos modos, limites e aceitabilidade da criacdo do direito por obra dos
tribunais judiciarios”®.

Concorda-se com Cappelleti neste ponto, pois se reconhece que ha producao
normativa justamente em virtude de que por toda atividade interpretativa ser
discricionaria também acaba por ser criativa. A questdo esta, como disse o autor,
nos limites dessa criacdo, pois, apesar da interpretacdo ser discricionaria, ndo €
realizada de modo arbitrario por ser exercida dentro das balizas de conformacgao do
sistema juridico, como leciona Dworkin'®.

Neste momento retorna-se a Duarte e Pozzolo e concorda-se que o direito é
subdeterminado, porém n&o pelo legislador ordinario, mas pela constituigdo, a qual &
submetida a hermenéutica diferente das leis ordinarias.

Esta subdeterminacdo constitucional provém de normas abertas que
transferem amplo poder de conformagao ao judiciario para que este as materialize e
cujo conteudo semantico precisa ser preenchido pelo judiciario para que ganhem
eficacia em situacdes de conflito.

Sob esta perspectiva o papel do judiciario ndo é diminuto, mas digno de um
“juiz-hércules” parafraseando Dworkin'®. Porém, a atividade do juizo ndo se
restringe aos casos dificeis incidindo também nos casos faceis. Tal tarefa, além de
ser possivel, é necessaria, caso se queira assegurar a materializacdo da norma por
intermédio da garantia do acesso a justica.

O judiciario, além de nao ter papel criativo diminuto no neoconstitucionalismo,
possui papel essencial quando da criacdo de normas para o caso concreto que lhe &
levado, principalmente quando o faz por intermédio do controle de
constitucionalidade, tendo como paradigma a constituicao da republica.

Essa materializagéo é feita justamente em fungédo da capacidade do judiciario
em conceder concretude semantica as normas de conteudo aberto porque, ao
contrario do legislativo, em regra, lhe sdo levados casos concretos para serem

apreciados tendo a norma como paradigma.

% CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores? Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1993, p. 21.
' DWORKIN, Ronald. Uma questao de principios. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 175.
1% |d. Levando os direitos a sério. Sao Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 165.
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Repete-se que essa materializagdo nao é arbitraria, mas retida as balizas que
a norma constitucional estabelece, razdo pela qual se discorda de Pozzolo'”’
quando doutrina que a técnica neoconstitucional deixa o direito ainda mais incerto
por se valer de principios abertos para a materializagdo da corregao e da justica.

Os principios sédo espécies de normas do ordenamento constitucional aptas a

comandos de dever-ser, lecionando Alexy:

O ponto decisivo na distingdo entre regras e principios € que
principios sdo normas que ordenam que algo seja realizado na maior
medida possivel dentro das possibilidades faticas e juridicas
existentes. Principios s&o, por conseguinte, mandamentos de
otimizagdo, que séo caracterizados por poderem ser satisfeitos em
graus variados e pelo fato de que a medida devida de sua satisfagao
nao depende somente das possibilidades faticas, mas também das
possibilidades juridicas. O ambito das possibilidades juridicas €
determinado pelos principios e regras colidentes.'®

Por conseguinte, admitido os principios como espécies normativas
predeterminadas pelo ordenamento constitucional, o proprio positivismo juridico
impde, por intermédio do postulado da hierarquia, o dever ao judiciario de analisar
eventual incompatibilidade normativa entre esta espécie de norma constitucional em
relagdo a norma infraconstitucional questionada.

Nao é correto negar forga normativa aos principios somente em fungédo de
serem normas com conteudo semantico indeterminado, pois existem regras-
postulados que possuem conteudo semantico indeterminado e nem assim perdem a
funcdo normativa, a exemplo do art. 113 do Cddigo Civil, que determina que os
negocios juridicos devam ser interpretados conforme a “boa-fé”.

Brunet'® leciona que a ponderacdo dos direitos fundamentais existente no
neoconstitucionalismo aufere grande poder discricionario ao juiz que pode englobar
aspiragdes pessoais nas normas abertas constitucionais.

O neoconstitucionalismo aposta nos principios para a viabilizagdo do sistema

que analisa o direito como poder ser, conduzindo a respostas praticas, aufere ao

% 'POZZOLO, SusannaUn Constitucionalismo Ambiguo. In: CARBONEL, Miguel (Org.).
Neoconstitucionalismo(s). Madrid: Trotta, 2003, p. 205.

%8 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p.90.

'% BRUNET, Pierre. Le droit est-il obligatoire? La response positiviste a traver une analyse critique du
Neoconstitucionalisme. In: GROS, D.; CAMU, O. Le droit de résistance a lépression. Actes du
colloque de Dijon. Paris: Seuil, Le genre humain, p. 3 apud MOREIRA, Eduardo Ribeiro.
Neoconstitucionalismo: A invaséo da constituicdo. S&o Paulo: Método, 2008, p. 65.
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»110

cientista do direito este “temido alargamento da discricionariedade” ™, que, segundo

Zagrebelsky:

[...] segundo a mentalidade do positivismo juridico, as normas de
principios, ao conter férmulas vagas, referencias a aspiragbes ético-
politicas, promessas ndo realizaveis pelo momento, esconderiam um
vazio juridico e produziriam uma “contaminacdo das verdadeiras
normas juridicas com afirmagbes politicas, proclamagbes de boas
intengdes etc.”'"".

Moreira''?

leciona que os efeitos da arbitrariedade diminuem com a
fundamentacgédo judicial e a manifestacdo dos participantes da sociedade, existindo
situagcdes redimensionadas na perspectiva da separacdo de poderes diversa da
posta por Montesquieu".

Em verdade, a lei ordinaria deixa de ser o direito para tornar-se parte do
direito, este com estruturas existentes na norma constitucional, tornado os juizes
guardides desta estrutura.

Nao se trata de reconhecer os ideais de um direito ductil, pois, ainda que se
vislumbre relances destes em normas como o art. 25 da lei n. 9.099/95 permitindo
que o juizo decida por equidade, isto se deu tdo somente em fungédo da autorizagao
existente em norma constitucional hierarquicamente superior (Art. 24, X c/c art. 98, |
da CRFB).

Trata-se de reconhecer ideais de materializagdo do direito neoconstitucional
auferidos a todos os atores neoconstitucionais, inclusive ao judiciario, por intermédio
da prépria norma constitucional.

A identificagcdo dos sujeitos do neoconstitucionalismo tem especial
importancia em virtude da expansao da normatividade constitucional, pois determina
quem exerce influéncia no momento em que a norma é contestada.

O positivismo classico de ideais liberais, por exemplo, estabelecia a
predominéncia da lei ordinaria como fonte elucidativa dos conflitos relacionados a

propriedade. Competia, nos termos da escola exegética, ao juiz somente exercer a

"% MOREIRA, Eduardo Ribeiro. Neoconstitucionalismo: A invasdo da constituicdo. S&o Paulo:

Método, 2008, p. 36.
" ZAGREBELSKY, Gustavo. E/ derecho duictil: ley, derechos y justicia. Madrid: Trotta, 1995, p. 112.
"2 MOREIRA, Eduardo Ribeiro. Op. cit., p. 36.
"® MONTESQUIEU, Charles de Secondat. O espirito das leis. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000,
passim.
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subsungdo da lei ao caso concreto, sem desviar-se da vontade do legislador
ordinario.

Porém, em virtude da expansdo constitucional, o intérprete acaba com
eventuais “cisdes” entre os ramos do direito e passa a interpreta-lo de fato como
uno, tendo a constituicdo como fonte unificadora e epicentro, ganhando fungéo
criativa para a elucidacdo do caso concreto com fins de colocar no prospecto
constitucional.

Os juizes, as partes, os doutrinadores, todos os que exercem a atividade
interpretativa, passam a exercer influéncia determinante no momento da aplicagéao
da norma, inclusive atores ndo estatais, conforme prova as audiéncias publicas
realizadas no ambito do Supremo Tribunal Federal.

No que concerne a delimitacdo desta pesquisa, que consiste no controle das
acdes dos 6rgdos de poder realizado pelo 6rgao estatal judiciario, a este foi auferido
especial papel pela constituicdo, que lhe deu competéncia tipica para dar a ultima
palavra a respeito da tutela constitucional. Doutrina Novelino:

O controle jurisdicional é exercido por 6rgdo do Poder Judiciario.
Quando o exercicio do controle é atribuido com primazia ao
Judiciario, adota-se o sistema jurisdicional. No Brasil, apesar de
exercido pelo Legislativo, Executivo e Judiciario, cabe a este a
funcdo precipua de exercer o controle de constitucionalidade de leis
e atos normativos, razdo pela qual, a exemplo do que ocorre nos
Estados Unidos da América, o sistema brasileiro é classificado como
jurisdicional.™

Hesse'"®

leciona que a distingdo entre o judiciario e os demais atores
interpretativos da constituicdo nao é a aplicagcao do direito, vez que isto também é
realizado pelos demais orgaos estatais, o que efetivamente caracteriza a atividade
jurisdicional, conforme doutrina Mendes, Coelho e Branco, é “a prolatacdo de
decisao autbnoma, de forma autorizada e, por isso, vinculante, em casos de direitos
contestados ou lesados”'"°.

Afirma que a atividade constitucional do judiciario € predominantemente

cumprida guando ele exerce controle de constitucionalidade. Assim, o judiciario

"'* NOVELINO, Marcelo. Direito Constitucional. 3. ed. Sao Paulo: Método, 2009, p. 225.

"® HESSE, Konrad. Elementos de direito constitucional da Republica Federal da Alemanha. 20. ed.
Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1998, p. 411.

"® MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso
de Direito Constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 2009, p. 975.
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atuara como ator neoconstitucional principalmente quando estiver averiguando a
compatibilidade vertical entre a norma avaliada e a constituigao.

O modelo organizacional do judiciario pauta-se pelos principios do acesso a
justica relacionados a tutela judicial efetiva (art. 5°, XXXV da CRFB), ao juiz natural
(art. 5°, XXXVII e LIl da CRFB) e ao devido processo legal (art. 5°, LV da CRFB),
que repercutem na atividade jurisdicional do 6rgédo judiciario enquanto guardidao
ultimo das normas constitucionais.

A interpretacdo neoconstitucional exercida pelo judiciario ocorre no momento
em que ele exerce controle normativo de constitucionalidade de determinado ato em
face da Constituicdo, tendo em conta os principios decorrentes do acesso a justica,
lecionando Silva que:

Para defender a supremacia constitucional contra as
inconstitucionalidades, a propria Constituicido estabelece técnica
especial, que a teoria do Direito Constitucional denomina controle de
constitucionalidade das leis, que, na verdade, hoje, é apena um
aspecto relevante da Jurisdigdo Constitucional."’

Visa-se, por intermédio do controle de constitucionalidade exercido pelo
judiciario, assegurar a forga normativa da constituicdo em relacdo aos demais atos
juridicos materializados.

Este controle de validade normativa somente pode ser exercido em fungao
das caracteristicas de rigidez e supremacia constitucional, que permitem a analise
da compatibilidade vertical entre a norma constitucional e os demais atos do
ordenamento.

Todo o judiciario deve estar apto para exercer o controle de

constitucionalidade, conforme doutrina Hamilton, Jay e Madison:

If it be said that the legislative body are themselves the constitutional
judges of their own powers, and that the construction they put upon
them is conclusive upon the other departments, it may be answered,
that this cannot be the natural presumption, where it is not to be
collected from any particular provisions in the Constitution. It is not
otherwise to be supposed, that the Constitution could intend to
enable the representatives of the people to substitute their will to that
of their constituents. It is far more rational to suppose, that the courts
were designed to be an intermediate body between the people and
the legislature, in order, among other things, to keep the latter within

" SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros,

2003, p. 49.
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the limits assigned to their authority. The interpretation of the laws is
the proper and peculiar province of the courts. A constitution is, in
fact, and must be regarded by the judges, as a fundamental law. It
therefore belongs to them to ascertain its meaning, as well as the
meaning of any particular act proceeding from the legislative body. If
there should happen to be an irreconcilable variance between the
two, that which has the superior obligation and validity ought, of
course, to be preferred; or, in other words, the Constitution ought to
be preferred to the statute, the intention of the people to the intention
of their agents.'"®

O Brasil adotou o sistema jurisdicional misto em que se permite que a defesa
da forca normativa da constituicdo seja realizada, quanto a competéncia, tanto pela
via difusa como pela via concentrada.

O controle constitucional pela via difusa atribui competéncia a todos os 6rgaos
do judiciario para exercer o controle de constitucionalidade e foi inspirado no voto do
juiz Marshall da Suprema Corte norte-americana, no julgamento do caso Marbury vs
Madison:

Thus, the particular phraseology of the Constitution of the United
States confirms and strengthens the principle, supposed to be
essential to all written constitutions, that a law repugnant to the
Constitution is void; and that courts, as well as other departments,
are bound by that instrument.""®

O controle de constitucionalidade concentrado, inspirado na Constituicdo da
Austria de 1920, ocorre quando apenas um érgéo judicial possui competéncia para a
realizacao de tal controle.

O art. 102 da Constituicao estabelece que compete precipuamente ao
Supremo Tribunal Federal a guarda da Constituicdo, estabelecendo a este
competéncia originaria para julgar as agdes diretas de inconstitucionalidade e as
acdes declaratérias de constitucionalidade quando o parametro de analise for em
face da Constituicdo da Republica.

O controle de constitucionalidade pode ser exercido pelo judiciario de forma
preventiva ou repressiva. Tal constatacdo é de extrema importadncia para este

trabalho, pois se o judiciario esta apto a exercer o controle de constitucionalidade,

"8 HAMILTON, Alexander; JAY, John; MADISON, James. The Federalist. [S.l.: S.n], 1998, p. 231.
Disponivel em < http://www.constitution.org/liberlib.htm >; Acesso em: 21 Abr. 2010.

"% SUPREMA CORTE DOS ESTADOS UNIDOS DA AMERICA. Marbury v. Madison, 5 U.S. (1
Cranch) 137; 2 L. Ed. 60 (1803). Disponivel em: < http://www.constitution.org/ussc/005-137a.htm
>; Acesso em: 11 jun. 2009.
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entdo se deve ter em mente que, sempre que o judiciario analisar ato juridico em
funcdo da constituicdo — a exemplo dos atos juridicos materializadores de politicas
publicas — estara a fazé-lo no exercicio de funcao tipica de defesa da forca
normativa constitucional.

A defesa da forca normativa da constituicdo de forma preventiva ocorre antes
da promulgacédo da lei ou emenda constitucional, ocorrendo somente quando for
impetrado mandado de seguranga por parlamentar em fungdo da inobservéancia do
devido processo legislativo constitucional, como no caso de tramitagdo de emenda
constitucional tendente a abolir clausulas pétreas (art. 60, § 4° da CRFB), conforme

preceitua a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal:

A “ratio” subjacente a esse entendimento jurisprudencial apdéia-se na
relevantissima circunstancia de que, embora extraordinaria, essa
intervencdo jurisdicional, ainda que instaurada no proprio momento
de produgao das normas pelo Congresso Nacional, tem por precipua
finalidade assegurar, ao parlamentar (e a este, apenas), o direito
publico subjetivo - que lhe é inerente - de ver elaborados, pelo
Legislativo, atos estatais compativeis com o texto constitucional,
garantindo-se, desse modo, aqueles que participam do processo
legislativo, a certeza de prevalecimento da supremacia da
Constituicdo, excluidos, necessariamente, no que se refere a
extensdo do controle judicial, os aspectos discricionarios
concernentes as questdes politicas e aos atos “interna corporis”, que
se revelam essencialmente insindicaveis.'®

Advinda a publicagdo do ato normativo, este se torna apto para a analise por
todos os atores constitucionais da compatibilidade vertical entre o ato e a
constituicdo, refere-se a esta modalidade de defesa da forga normativa
constitucional como controle repressivo ou sucessivo de constitucionalidade,

lecionando Canotilho:

Na hipotese de o acto normativo ser um acto perfeito, pleno de
eficacia juridica, o controlo sobre ele exercido & um controlo
sucessivo ou a posteriori. O exame de fiscalizagdo de
constitucionalidade fez-se, assim, num momento sucessivo ao
“aperfeicoamento do acto normativo, isto €, a sua promulgacéo,
referendo, publicagéo e entrada em vigor.''

'Y STF. MC em MS 24.645/DF. Informativo n.320.
21 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo. 7. ed.
Coimbra: Almedina, 2010, p. 901-902.
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O controle de constitucionalidade jurisdicional repressivo, quanto a finalidade,
pode ser concreto ou abstrato. O controle de constitucionalidade em abstrato &
realizado em tese, ou seja, independente da existéncia de lesdo concreta a
coletividade.

O controle de constitucionalidade concreto ocorre quando a causa de pedir é
lesdo concreta a parte da demanda, criando no dispositivo da decisdo néo a
decretacao de inconstitucionalidade da lei, mas norma particular que visa a solugao
da leséo.

Trata-se, quanto ao controle concreto, de outra premissa de analise
importante. Esta-se a afirmar que no controle concreto a analise de
(in)constitucionalidade do ato juridico sera, em tese, realizada em abstrato pelo
judiciario.

A inconstitucionalidade da norma no procedimento de controle concreto &
questao incidente que serve para a elucidacdo da questao principal. Tomemos como
exemplo a analise de constitucionalidade realizada em sede de controle difuso-
concreto pelo Tribunal estadual, tendo como paradmetro a Constituicdo da republica.

“A” propbe agao ordinaria contra o Estado apresentando como causa de pedir
a falta de vaga em leito de Unidade de Terapia Intensiva (UTI), e como pedido que o
Estado ofereca a “A” leito na UTI, conforme corriqueiramente tem se repetido na

jurisprudéncia dos Tribunais brasileiros:

AGRAVO DE INSTRUMENTO. MEDIDA CAUTELAR. AUSENCIA
DE VAGA EM UTI DE HOSPITAL PUBLICO. RISCO DE MORTE AO
PACIENTE. PAGAMENTO DO TRATAMENTO DE SAUDE DE
ENFERMO CARENTE. RESPONSABILIDADE DO MUNICIPIO.
BLOQUEIO DE RECURSO DO SUS. DESNECESSIDADE. 1. Na
auséncia de vaga em UTI de hospital publico, o municipio deve
transferir o paciente para UTI de hospital da rede particular com
imposicdo de multa, em caso de recusa. 2. Direito a vida. A
deficiéncia de politica publica voltada a saude, provocou o efeito da
judicializacdo dos problemas de saude. Nova dimenséo da atividade
social da magistratura. 3. A despesa de internacdo deve ser
suportada pelo Poder Publico, entretanto, o bloqueio das contas
publicas ndo se torna indispensavel ao cumprimento da
determinacao judicial, pois representaria dano as demais prestacoes
de servicos publicos.4. Agravo parcialmente provido.'?

APELACAO. PRESTACAO DE ASSISTENCIA  MEDICA.
INEXISTENCIA DE VAGA EM HOSPITAL  PUBLICO.

22 TJMA. Al 324762010. Rel. Des. Lourival Souza. J. em 08/02/2011
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TRANSFERENCIA PARA UTI DE HOSPITAL PARTICULAR. E
DEVER DO ESTADO ASSEGURAR A TODOS OS CIDADAOS,
INDISTINTAMENTE, O DIREITO A SAUDE, CUSTEANDO,
QUANDO INEXISTENTE LEITO HOSPITALAR NA REDE PUBLICA,
O TRATAMENTO EM HOSPITAL PARTICULAR."?

O Ministério da Saude do Brasil por intermédio da Portaria n. 3.432 de 12 de
agosto de 1999, considerando a importancia na assisténcia das unidades que
realizam terapia intensiva nos hospitais do Brasil, define as unidades de terapia
intensiva como “unidades hospitalares destinadas ao atendimento de pacientes
graves ou de risco que dispdéem de assisténcia médica e de enfermagem
ininterruptas, com equipamentos especificos proprios, recursos humanos
especializados e que tenham acesso a outras tecnologias destinadas a diagndstico e
terapéutica”, podendo essas unidades atender grupos etarios especificos, como os
pediatricos (pacientes entre 28 dias a 14 ou 18 anos de vida).

“A” apresenta como razdes da causa de pedir o fato de que portaria do SUS
estabelece o numero minimo de leitos de vaga de UTI, contudo este numero nao
esta a ser respeitado, devendo ser criadas mais vagas de UTl de modo a permitir,
nos termos do pedido, que “A” seja internado.

A portaria do Ministério da Saude n. 1101/GM, publicada em 12 de junho de
2002, estima, em linhas gerais, a necessidade de 2,5 a 3 leitos para cada 1.000
habitantes, sendo que se define em média a necessidade de leitos de UTI na
proporcdo de 4% a 10% do total de leitos hospitalares, determinando a referida
portaria o numero de 0,41 leitos pediatricos por 1000 habitantes.

Em seguida, afirma que mesmo se o numero minimo de vagas estipulado em
norma ordinaria fosse atendido, “todos devem ser internados em UTI quando
necessario, sob pena de violar norma constitucional fundamental referente ao direito
a vida e a saude”, permitindo, também nos termos do pedido, que “A” seja internado.

As questdes levantadas, a primeira de nivel infraconstitucional e a segunda
de nivel constitucional, sdo incidentes para a solugao da questao principal que é
saber se “A” deve ser internado na UTI.

Obvio que outras questdes podem ser levantadas como a possibilidade fatica
espacial e financeira da internacdo de “A”, porém, para o nosso exemplo, as duas

guestdes mostram-se como suficientes.

23 TJDF. APC 20060110828550. Rel. Des. Carmelita Brasil. J.03/12/2008
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No caso da questdo infraconstitucional o judiciario devera decidir se “toda vez
que o Estado desatender a Portaria n. 1.101/GM do Ministério da Saude, novos
leitos devem ser criados”. A analise da questao criara norma geral para a solugéo do
caso concreto de que “A” deve ou nao ser internado na UTI.

Esta analise é feita em abstrato por ndo avaliar somente o caso da lesao de
‘A”, mas de situagdo hipotética que gerara ou ndo a norma: “sempre que
desatendida a Portaria n.1.101/GM, novos leitos devem ser criados”.

Isto também se aplica em relacdo ao controle de constitucionalidade, porém
com a ressalva de que em sede de Tribunal, caso este admita o julgamento acerca
da questdo constitucional, deve-se seguir o procedimento existente no art. 480 e
seguintes do Codigo de Processo Civil.

Admitido o incidente de inconstitucionalidade no controle difuso-concreto, o
Tribunal deve lavrar acérddo suspendendo o processo e remetendo-o ao tribunal
pleno ou ao 6rgédo especial, nos termos do regimento interno de cada tribunal,
ficando vedado ao 6rgéo fracionario pronunciar-se acerca da questao constitucional,
salvo se o 6rgao competente ja tiver o feito anteriormente, conforme jurisprudéncia

do Superior Tribunal de Justiga:

TRIBUTARIO E PROCESSUAL CIVIL. PIS E COFINS. BASE DE
CALCULO. CONCEITOS DE RECEITA BRUTA E DE
FATURAMENTO (LEI 9.718/98). ARGUICAO DE
INCONSTITUCIONALIDADE NO TRIBUNAL DE ORIGEM.
QUESTAO SUBMETIDA A APRECIACAO DO ORGAO ESPECIAL.
JULGAMENTO DO RECURSO DE APELACAO. NULIDADE DO
ACORDAO. 1. Os Tribunais, no exercicio do controle difuso de
constitucionalidade, devem observar a norma dos arts. 97 da
Constituicdo e 480-482 do CPC, que determinam a remessa da
questdo constitucional a apreciagdo do Orgéo Especial, salvo se a
respeito dela ja houver pronunciamento deste o6rgdo ou do
Supremo Tribunal Federal. Nesses casos, o 6rgao fracionario esta
dispensado de suscitar o incidente, devendo simplesmente invocar o
precedente da Corte ou do STF, a cuja orientagao fica vinculado. 2.
Submetida arguicdo de inconstitucionalidade ao pleno do Tribunal de
origem, ndo pode a turma julgadora declarar incidentalmente o vicio
de constitucionalidade de norma antes do pronunciamento daquele
colegiado. 3. Recurso especial a que se da provimento.'*

Remetida a questdo constitucional para o érgdo competente — tribunal pleno
ou outro orgado especial — este iniciara o julgamento tdo somente da questdo

constitucional, e o fara em abstrato, decidindo se o ndo oferecimento de leitos em

124 STJ. REsp. 715.310/SP. Rel Min. Teori Zavascki. J. em 26/04/05.
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UTls viola o direito fundamental a saude, criando, por conseguinte, uma norma geral
para o caso concreto.

A decisdo acerca da questdo constitucional pelo 6rgdo competente sera
vinculante para o 6rgao fracionario que esta sendo responsavel pela avaliagdo do
pedido do autor. Trata-se de decisdo subjetivamente complexa em que dois 6rgaos
do judiciario contribuem para a formagado da decisdo. Outro exemplo de decisao
subjetivamente complexa reside na esfera penal do tribunal do juri, competindo ao
conselho de sentenga a condenagao e ao juizo a estipulagdo da pena.

A prova de que a decisdo acerca da constitucionalidade da questdo cria
norma geral, a ser aplicada em todos os casos iguais, € que nos termos do art. 481,
paragrafo unico, do CPC, o 6rgao fracionario ndo esta obrigado a submeter a
questao ao plenario ou 6rgéo especial do Tribunal se esta ja tiver sido decidida pelo
préprio Tribunal nos termos do art. 480 do CPC ou pelo Supremo Tribunal Federal,

doutrinando, nesse sentido, Didier Jr. e Cunha:

Embora esse incidente seja um instrumento processual tipico do
controle difuso, a analise da constitucionalidade da lei é feita em
abstrato. Trata-se de incidente processual de natureza objetiva (é
exemplo de processo objetivo, semelhante ao processo da ADIN ou
ADC). Embora a resolugdo da questdo nao fique submetida a coisa
erga omnes (porquanto tenha sido examinada incidenter tantum), “a
decisdo do tribunal pleno n&o valera somente para o caso concreto
em que surgiu a questdo de constitucionalidade. Sera paradigma
(leading case) para todos os demais feitos — em trdmite no tribunal —
que envolvam a mesma questdo.'?

Essa caracteristica de a constitucionalidade ser analisada em abstrato como
questdo incidente para a solugdo do caso concreto justifica a tendéncia de
“abstrativizacdo” do controle concreto, fundamentando que determinadas decisdes
repetitivas, proferidas no ambito do STF em sede de controle difuso-concreto, ganhe
efeito vinculante quando transformadas em “sumula vinculante”, bem como a
atribuicdo de eficacia erga omnes em casos especiais, como o fez o STF no
julgamento do HC n. 82.959/SP, auferindo efeito vinculante as razbées da decisao
que decretou a inconstitucionalidade da vedag&o da progressao de regimes no caso
de crimes hediondos.

25 DIDIER JR., Fredie; CUNHA, Leonardo José. Curso de Direito Processual Civil. V. 3., 5. ed.
Salvador: JusPodivm, 2008, p. 538.
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O judiciario & ator neoconstitucional principalmente quando realiza o controle
de constitucionalidade, porém, ao exercer como funcio tipica a tutela das normas
constitucionais de constituigdo prolixa, acaba por ter a esfera de ingeréncia alargada
em virtude da irradiagao da forga normativa constitucional.

Assim, sob a justificativa de defesa de principios constitucionalmente
estabelecidos, todo juiz, de qualquer instancia, tem a possibilidade de exercer o
controle dos atos do legislativo e executivo que afronte a constituigéo.

A poténcia auferida ao judiciario € nitidamente percebida em fungéo do direito
processual fundamental a coisa julgada, consubstanciada na aptiddo para dar a
ultima palavra a respeito dos documentos normativos, inclusive a respeito da norma
constitucional.

Este alargamento inevitavelmente ocasiona colisdo em relagdo a delimitagcéo
de competéncia dos demais 6rgdos de poder, gerando contestacdo de que as
decisdes baseadas em principios seriam demasiadamente arbitrarias, de que as
ingeréncias seriam escancaradamente nulas por violarem a competéncia
constitucionalmente estabelecida em virtude da norma da separagao dos poderes e
de que o conteudo seria moralmente ilegitimo em funcdo das decisdes serem
emanadas de O6rgdos cujos membros ndo foram submetidos a eleigbes
democraticas.

Cedico € que a irradiagdo das normas constitucionais e a atribuicdo de
competéncia ao judiciario pela prépria constituicdo para guarda-la e dar a ultima
palavra a respeito do conteudo desta, por intermédio de um procedimento judicial,
alarga o espectro de ingeréncia do 6rgéo judiciario, mas isto é decorrente da fungao
precipua de guarda da forga normativa constitucional.
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3 CONTROLE JUDICIAL DAS AGOES DOS ORGAOS DE PODER

Constatou-se que a teoria do direito adotada pelo Brasil e escolhida para
abordar a questdo do controle judicial de atos juridicos emanados de politicas
publicas apresenta a irradiacdo das normas constitucionais, que sao passiveis de
interpretacéo por todos os sujeitos do sistema neoconstitucional.

Inicia-se esta se¢ao abordando o tema da separacédo dos poderes sob a 6tica
neoconstitucional; em seguida, trata-se da legitimidade do judiciario para o controle
das acbes dos 6rgéos de poder e, em fungdo disto, adentra-se na tematica acerca
da relagdo entre o direito a saude e o controle judicial.

3.1 ASEPARACAO DOS ORGAOS DE PODER

Dias leciona que a separagéo dos poderes e o sistema federal sdo estratégias
politicas com a “finalidade de manter uma relagdo de contencgao reciproca do poder
politico” '%°.

Aristoteles'®’, ao dizer que compete ao soberano criar, aplicar e julgar
normas, estabeleceu a divisao funcional do poder, porém a ideia de estabelecer esta
divisdo como necessaria ao combate da arbitrariedade do Estado advém de
Montesquieu quando afirmou que “tudo estaria perdido se 0 mesmo homem, ou o

mesmo corpo dos principais, ou dos nobres ou do povo exercesse 0Os trés
1128

poderes” <, pois as condutas deste estariam fadadas a arbitrariedade pela falta de
contencao.
Dias'®® leciona que a separacdo de poderes em orgdos distintos e

independentes, conforme idealizada por Montesquieu'®, foi posta em funcdo da

defesa do direito de liberdade, evitando que qualquer exercicio arbitrario a ceifasse.
Concebida por intermédio de ideais liberais, a doutrina da separagao dos

poderes de Montesquieu almeja preservar o nucleo da liberdade do particular,

126 DIAS, Jean Carlos. O controle judicial de politicas publicas. Sao Paulo: Método, 2005, p. 153.

27 ARISTOTELES. A politica.  Disponivel em: < https://docs.google.com/viewer?url=
http%3A%2F % 2Fwww.cfh.ufsc.br%2F~wfil%2F politica.pdf >; Acesso em 20 Jul. 2010, passim.

28 MONTESQUIEU, Charles de Secondat. O espirito das leis. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000, p.
168.

29 DIAS, Jean Carlos. Op. cit., p. 92.

*® MONTESQUIEU, Charles de Secondat. Op. cit., p. 168.
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considerando o potencial de ingeréncia que o Estado possui e, em certa medida,
preservar ideais democraticos, evitando o totalitarismo.

Apresenta-se o legislativo como aquele a quem compete a criagdo de normas
gerais e abstratas de cunho negativo, as quais seriam responsaveis por impedir que
a liberdade de vontade e de acao do particular fossem violadas.

O executivo é o responsavel pela aplicacdo da lei de oficio, competindo-lhe
administrar o Estado no sentido de que a liberdade do particular ndo seja
comprometida. O judiciario, por fim, & o responsavel por declarar a vontade da lei,
assegurando que, em situagdes de conflito, a vontade e a liberdade do particular
sejam resguardadas.

Mesmo na mais extrema interpretacéo de absoluta separacédo dos poderes, 0
principio n&o perde a carga finalistica de protegao ao direito fundamental a liberdade
pela ndo ingeréncia do Estado na esfera de vontade e propriedade do particular.

O principio, entéo, seria teleoldgico-garantisticos, pois garantiria a finalidade
de preservacéo da liberdade, evitando o agigantamento do Estado, dividindo-o em
trés poderes, cada qual responsavel por determinada competéncia.

Definido o limite de poder do Estado, correspondente ao quanto era capaz de
ingerir na esfera da liberdade do particular (limitagdo externa), divide-se este poder
em competéncias, assim, a palavra competéncia € empregada no sentido de
limitagdo interna do exercicio do poder.

A delimitacdo da competéncia entre trés entes gerou o que se alcunhou de
“trés poderes”, referentes ao “poder legislativo”, “poder executivo” e “poder
judiciario”. A carga ideologica do nome importa na nitida separagao em trés sujeitos
ideais, cada qual independente e separado do outro, possuindo, cada um,
competéncia prépria.

Essa delimitagcao de atuacao interna chamada de competéncia, possuida por
cada esfera que exerce o poder, € o coragdo da garantia criada pela teoria da
separagao dos poderes, pois, além de dividir o poder evitando o agigantamento do
Estado, delimita positivamente o que cada poder € capaz de realizar.

Caso a esfera legislativa com competéncia de criagdo de leis para preservar a
liberdade do particular crie ato diferente disto, estara, para a teoria da separagao dos
poderes, violando a limitagdo externa ou interna, conforme o caso.

A violacdo da limitacdo interna importa na usurpacdo de competéncia

destinada a outra “esfera de competéncia”, consubstanciando, por conseguinte, na
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violagdo da separagdo dos poderes. Esse principio cria o sistema de freios e
contrapesos impedindo, por exemplo, que o legislativo haja como o judiciario ou o
judiciario haja como o legislativo.

A aplicagdo desta teoria na Franga pos-Revolugéo significava que o judiciario
nada poderia fazer caso ocorresse violacdo da limitacdo externa pelos demais
poderes, pois, se o fizesse, estaria ingerindo da esfera de competéncia do outro
poder, violando o principio da separacéo.

O principio da separacao dos poderes escrito no art. 16 da Declaragao dos
Direitos do Homem e do Cidadao, levado as ultimas consequéncias, impedia que o
judiciario tomasse qualquer medida contra o legislativo ou executivo. Essa inércia
acabou por forgar que outros mecanismos “jurisdicionais” de controle fossem criados

fora do ambito do poder judiciario, conforme leciona Cappelletti:

[...] Na realizacdo de tal ideal, a ordre judiciare, e assim, os tribunais
judiciarios eram proibidos de “interferir’ na atividade legislativa ou
administrativa. Pouco a pouco, no entanto, um orgdo da
administracdo, o Conseil d’Etat, foi assumindo esse papel, adotando
os procedimentos e conquistando grau de independéncia tipico de
verdadeiro tribunal judiciario, embora “especial” ou extra ordinem,
nao considerado de fato integrante do ordenamento judiciario e da
magistratura. A competéncia especial do Conseil d’Etat encontra-se,
justamente, na decisdo dos conflitos entre cidaddos e a
administracdo publica. Dele proveio amplo sistema de controle
judiciario ou para que prefira, quase-judiciario, ndo apenas das
violagbes da lei por parte da administracdo, mas também dos abusos
e desvios da discricionariedade administrativa. Evolugdes
semelhantes verificaram-se, um pouco mais tarde com o nascimento
na Alemanha da Verwaltungsgerichtsbarkeit, com fungao
contenciosa na lItalia do Consiglio di Stato, e em outras partes do
continente.™’

Estava claro que a falta de controle da limitagdo externa das esferas de
competéncia (judiciaria, legislativa ou executiva) estaria fadada ao fracasso quanto a
finalidade da garantia se alguma forma de “controle externo” n&o fosse criada.

Para o “poder judiciario”, em decorréncia da desconfianga que os juizes
receberam em funcdo da venalidade a monarquia absolutista de Luis XVI, imputou-
se como “controle externo” os postulados da escola exegética, competindo aos
juizes somente declarar as estritas palavras postas na lei pelo legislativo, contudo,

aos demais “poderes” nada se teorizou de inicio.

31 CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores? Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1993, p. 48.
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Variante da teoria da separagao dos poderes, aplicando a tese dos freios e
contrapesos, versa no sentido de que compete ao judiciario o controle da
extrapolacdo da competéncia por parte do legislativo ou executivo, doutrinando
Dallari:

O sistema de separacao de poderes, consagrado nas Constituicdes
de quase todo o mundo, foi associado a ideia de Estado Democratico
e deu origem a uma engenhosa construgdo doutrinaria, conhecida
como sistema de freios e contrapesos. Segundo essa teoria os atos
que o Estado pratica podem ser de duas espécies: ou sdo atos
gerais ou sao especiais. Os atos gerais, que s6 podem ser
praticados pelo poder legislativo, constituem-se na emissdo de
regras gerais e abstratas, ndo se sabendo, no momento de serem
emitidas, a quem elas irdo atingir. Dessa forma, o poder legislativo,
que soO pratica atos gerais ndo atua concretamente na vida social,
nao tendo meios para cometer abusos de poder nem para beneficiar
ou prejudicar a uma pessoa ou a um grupo em particular. S6 depois
de emitida a norma geral € que se abre a possibilidade de atuagéao
do poder executivo, por meio de atos especiais. O executivo dispde
de meios concretos para agir, mas esta igualmente impossibilitado
de atuar discricionariamente, porque todos os seus atos estdo
limitados pelos atos gerais praticados pelo legislativo. E se houver
exorbitancia de qualquer dos poderes surge a acao fiscalizadora do
poder judiciario, obrigando cada um a permanecer nos limites de sua
respectiva esfera de competéncia.

Nesse caso a ingeréncia do judiciario sobre o executivo limita-se a postura
negativa no sentido de determinar “ndo faga”, nunca adotando postura positiva
determinando que “faca”.

Cedico € que a teoria de Montesquieu aparenta adotar a separagéo rigorosa
entre as funcdes exercidas ao afirmar que “tudo estaria perdido se 0 mesmo homem,
ou 0 mesmo corpo dos principais, ou dos nobres ou do povo exercesse o0s trés

poderesn132 133

, porém Dias leciona que a rigidez €& aparente em virtude de
Montesquieu ter admitido que determinadas fungdes de julgamento podem ser
realizadas pelo legislativo.

A Constituicdo da Republica prevé no art. 2° que “Sdo Poderes da Uni3o,
independentes e harmdnicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario”,
demonstrando que o texto constitucional adotou a alcunha dada pela teoria da

separagao dos poderes, concebendo o “poder legislativo”, o “poder executivo” e “o

32 MONTESQUIEU, Charles de Secondat. O espirito das leis. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000, p.
168.

'3 DIAS, Jean Carlos. O controle judicial de politicas publicas. Sao Paulo: Método, 2005, p. 94.
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poder judiciario”, e estabelecendo como clausula pétrea, nos termos do art. 60, §4°,
lll, a “separacéo dos poderes”

No Brasil existe a separagao funcional entre os “poderes”, competindo ao
legislativo a deliberagdo das matérias destinadas ao processo legislativo
constitucional (art. 59 e ss. da CRFB), ao executivo a materializagdo constitucional
por intermédio do processo administrativo constitucional (art. 84 e ss. da CRFB) e ao
judiciario a tutela da “jurisdicao” constitucional (art. 102 e ss. da CRFB).

Contudo, conforme leciona Cambi'*

, 0 principio da separacdo dos poderes
tal como concebido pelo Estado Liberal “é um principio decadente na técnica do
constitucionalismo, em razéo da dilatagdo dos fins reconhecidos pelo Estado, a partir
do século XX, e da posigdo que deve ocupar para proteger, eficazmente, os direitos
fundamentais”.

Primeiro afirma-se que a utilizacdo da expressao ftriparticdo dos poderes €&
atécnica em virtude de o poder ser atributo uno e indivisivel, que emana do povo,
jamais separado em trés — como deixa transparecer a teoria'°.

O poder € a capacidade do titular de impor a vontade sobre outrem. Essa
capacidade pertence exclusivamente ao povo, conforme dita o art. 1°, paragrafo
unico da Constituicdo, que, contudo, é exercido por intermédio dos representantes.

Assim, o poder nao é ente personalizado com capacidades, mas ao contrario,
para que haja poder é necessario que exista alguém capaz de exercé-lo; o poder é,
entdo, a capacidade de um ente personalizado.

Mesmo que admitida a divisdo em trés entes independentes a expressao
ainda estaria errada porque, por exemplo, o correto n&do seria dizer “o poder
judiciario”, mas “o poder DO judiciario”.

Ademais, a pecha ideoldgica subliminar da divisdo em “trés poderes” forga ao
entendimento de que o judiciario, o executivo e o legislativo sdo trés entes com
personalidades distintas, o que também n&o € verdade.

O Brasil adota como forma de estado o federalismo, criado por intermédio de
um movimento centrifugo de descentralizacdo da competéncia por intermédio do

Decreto n.1 de 15/11/1889 e que hoje € mantida no art. 1° da constituig&o.

'3 CAMBI, Eduardo. Neoconstitucionalismo e Neoprocessualismo: Direitos fundamentais, politicas
publicas e protagonismo judiciario. Sao Paulo: RT, 2009, p. 175.
'3* LENZA, Pedro. Direito Constitucional esquematizado. 12. ed. Manaus: Saraiva, 2008, p. 293.
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Essa forma de estado personifica os entes estatais responsaveis pela
materializagdo do poder e, no Brasil, esses entes com personalidade juridica sao a
Unido, os Estados-membros, o Distrito Federal e os Municipios.

Note que a personalidade juridica, consubstanciada na aptiddo genérica para
adquirir direitos e contrair obrigagdes, n&o foi concedida ao judiciario, ao legislativo e
ao executivo, entdo, além de eles ndo serem “poderes” e ndo serem “titulares do
poder”, também nao “exercem poder”.

Aqueles que exercem o poder sdo somente os entes personalizados, assim,
quando o judiciario da Unido profere ato, quem esta a exercer o poder é a Uniao;
quando o legislativo do Amazonas cria lei, quem esta a exercer o poder é o
Amazonas. Dizer que quem exerce o poder € o judiciario € o mesmo que dizer que
guem caminha sio as pernas, nao o caminhante.

O legislativo, o executivo e o judiciario sdo 6rgédos pertencentes a entes
personalizados. Meirelles'™® leciona que a teoria do orgao foi criada pelo alemao
Otto Gierke na tentativa de explicar a materializagdo do poder por intermédio das
reparticdes de competéncia existentes dentro do ente personalizado.

Meirelles conceitua os 6Orgaos publicos como “centros de competéncia
instituidos para o desempenho de fung¢des estatais, através de seus agentes cuja
atuagao € imputada a pessoa juridica a que pertencem”?’.

O 6rgao n&o possui vida autbnoma, precisa do ente com personalidade
juridica para existir, razdo pela qual existe o principio da imputagao volitiva que,
conforme leciona Carvalho Filho, dita que “a vontade do érg&o publico € imputada a
pessoa juridica a cuja estrutura pertence”'®,

Meirelles classifica os oOrgaos legislativos, executivos e judiciarios como
orgaos primarios ou independentes, detendo fungdes outorgadas diretamente pela
constituicdo, doutrinando que:

Orgdos independentes sdo os originarios da Constituicdo e
representativos dos Poderes de Estado — Legislativo, Executivo e
Judiciario —, colocados no apice da pirdmide governamental, sem
qualquer subordinagédo hierarquica ou funcional, e sé sujeitos aos
controles constitucionais de um Poder pelo outro. Por isso, séo

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p.

137 1 4 s
Id., ibid.

3 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 19. ed. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2008, p. 11.
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também chamados 6rgéos primarios do Estado. Esses 6rgédos detém
e exercem precipuamente as fungdes politicas, judiciais e quase
judiciais outorgadas diretamente pela constituicdo, para serem
desempenhadas pessoalmente por seus membros (agentes politicos,
distintos de seus servidores, que s&o agentes administrativos),
segundo normas especiais e regimentais'*°.

Contesta-se, assim, a existéncia de trés poderes, afirmando-se que existe um
poder cujo titular € o povo, que, porém, €& exercido por intermédio dos
representantes deste, agentes politicos que, teoricamente, materializam o poder por
intermédio de entes personalizados que, por questdes de melhor administracao,
subdividem a atividade de materializagdo do poder em orgéos.

A titulo de exemplo, a Constituicdo estabelece que a pessoa juridica
responsavel para legislar a respeito das populagdes indigenas sera a Uniado, e vai
além afirmando que quem devera fazer isto sera o 6rgdo da Unido intitulado de
Congresso Nacional (art. 22, XIV c/c art. 44).

Por tais razdes, ndo se utiliza neste trabalho a expressédo poder judiciario,
prefere-se nomea-lo como 6rgéo; tdo pouco se utiliza a expressao 6rgdo publico por
acreditar demais genérica. Também nao se utiliza o nome “érgéos independentes”,
como proposto por Meirelles em fungédo de poder confundir o leitor remetendo a ideia
de que tais 6rgéos teriam “vida independente” da pessoa juridica a que pertencem, o
gue nao € verdade.

Adota-se a expressdo “6rgao de poder” por acreditar que tal expressao
remete de forma mais facil ao que se alcunhou como “trés poderes”, levando em
consideragao, inclusive, que questdes relacionadas a separagcdao de poderes
remetem a tais 6rgaos.

Logo, adaptando a doutrina de Meirelles, érgédos de poder seriam os centros
de competéncia que estariam no apice da piramide governamental, sem qualquer
subordinag&o hierarquica ou funcional, e s6 sujeitos aos controles constitucionais de
um pelo outro, instituidos para o desempenho precipuamente das fungdes estatais
politicas, judiciais e quase judiciais outorgadas diretamente pela constituicéo,
através de seus agentes, cuja atuacdo € imputada a pessoa juridica a que

pertencem.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 29. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p.
70.
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Quando se refere a “trés poderes” se quer dizer “trés fungdes”: de legislar,
executar e julgar, lecionando Bastos que a fung&o constitui “um modo particular e
caracterizado de o Estado manifestar a sua vontade”'*°.

Porém, nem mesmo a separagcdao funcional é absoluta. Assim como
Montesquieu admitiu postura judicante ao legislativo para questdes relacionadas aos
crimes de responsabilidade da administracdo, na divisdo de poderes existente na
constituicdo cada 6rgao de poder apresenta fungdes tipicas e fungdes atipicas, logo,
em certa medida, todos julgam, legislam e administram.

O judiciario possui como fungdo tipica a defesa da for¢ca normativa da
constituicdo em casos concretos e como fungao atipica legislativa a elaboragdo do
regimento interno (art. 96, |, a da CRFB) e atipica executiva a organizagdo das
secretarias (art. 96, |, b da CRFB), entre outras.

Assim, ndo se trata de “poder legislativo” nem de “poder DO legislativo”, mas
de atividade legislativa tipica exercida pelo 6rgdo legislativo, integrante de ente
personalizado.

Nota-se que a teoria da “triparticao dos poderes” com separagao absoluta das
atividades ndo é empregada em sua totalidade pelo estado constitucional brasileiro,
apresentando nuances do porqué de Cambi ter afirmado que o principio da
separacao dos poderes, tal como concebido pelo Estado Liberal, “é um principio

decadente na técnica do constitucionalismo” '*'.

O constitucionalismo moderno, doutrina Canotilho'*?

, procura justificar o
Estado submetido ao direito, regido por leis e sem confusdo de poderes, tentando
estruturar o Estado cujas “grandes qualidades” sdo ser “democratico” e “de direito”;
conclui Canotilho que o “Estado constitucional democratico de direito procura
estabelecer uma conexao interna entre democracia e Estado de direito”**.

A relagcdo entre democracia e Estado de direito justifica dialogo publico
racional durante o exercicio do poder no Estado constitucional, onde poderes nao se

confundem para fins de delimitacdo de competéncias e responsabilidades, mas,

"9 BATOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 22. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p.
340.

1 CAMBI, Eduardo. Neoconstitucionalismo e Neoprocessualismo: Direitos fundamentais, politicas

publicas e protagonismo judiciario. Sao Paulo: RT, 2009, p. 175.

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed.

Coimbra: Almedina, 2010. p. 93.

*1d., ibid.
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mesmo assim, constantemente interagem tradicionalmente como freios ou
vanguardamente como aceleradores da materializagdo de ideais sociais.

A divisdo dos poderes politicos entre os o6rgdos de poder é, segundo
Holmes™*, criativa por demandar sensibilidade aos problemas sociais: “[...] as a
political version of division of labor, is creative because specialization enhances
sensitivity to a diversity of social problems”.

A criatividade da divisdo demonstra o aspecto positivo concernente ao
aperfeicoamento da atividade estatal na teoria que € comumente tratada na faceta
negativa de freio de atuacéo reciproca entre os 6rgéos de poder.

Dias leciona que o compartilhamento do poder, pelo aspecto positivo e pelo
negativo, assegura a protecdo dos direitos fundamentais, concluindo que a
separacdo dos poderes esta comprometida com a formagdo do mecanismo de
controle politico e “para possibilitar uma ampla especializagdo dos ramos estatais, a
fim de promover a devida resposta estatal as demandas sociais”*°.

O sistema constitucional brasileiro moderno apresenta légica parecida,
colocando a separacao dos poderes em fungdo de todo complexo de direitos
fundamentais.

A separagao dos poderes é fato politico que se tornou juridico por intermédio
da insercdo normativa no texto constitucional. Porém, ao transmudar-se para a
natureza juridica a nivel constitucional, imbuiu-se do conteudo teleolégico do
sistema normativo vigente, que sob os resquicios do estado liberal consubstancia na
limitacdo do poder do leviatd hobbesiano, assim a normatizacdo da separacao dos
poderes nao visa dizer o que o Estado n&do pode fazer, mas dizer tudo o que pode
fazer.

O termo juridico destinado a denominar a delimitagdo de qualquer poder é
‘competéncia”, a qual, por seu turno, € um subprincipio do macrodireito fundamental
ao devido processo constitucional legislativo, executivo e judicial.

A finalidade teleoldgica da separagao dos poderes como delimitadora de “tudo
0 que pode ser feito”, ao contrario de enunciadora “do que ndo pode ser feito”,
importa porque os questionamentos acerca da violagcdo da separagcdo dos poderes

pelo judiciario devam envolver o real sentido da expresséo “separagcédo dos poderes”

4 ACKERMAN, Bruce. The new separation of powers. Harvard Law Review. v. 113. Cambridge:

Harvard, nov.1999-jun.2000, p. 640.
> DIAS, Jean Carlos. O controle judicial de politicas publicas. Sao Paulo: Método, 2005, p. 91.
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no problema, ou seja, o problema n&o € o judiciario ter agido como legislativo, mas
que o judiciario ndo agiu como judiciario.

A Constituicdo da Republica brasileira estabelece simultaneamente a
independéncia e harmonia entre os poderes no art. 2°, quando no art. 60 dita que
nao havera proposta de emenda constitucional tendente a abolir a separagdo dos
poderes esta a dizer que ndo havera proposta de emenda tendente a abolir a
independéncia funcional e a harmonia entre os 6rgdos de poder, mas nao fala de
separagao rigida entre as fung¢des exercida por cada 6rgéao, isto iria de encontro com
a harmonia preceituada pelo art. 2° Constituicao brasileira.

A independéncia e harmonia dos 6rgaos de poder sdo postos em fungao dos
fundamentos do Brasil, consubstanciados segundo a Constituicdo brasileira na
soberania, na cidadania, na dignidade da pessoa humana, nos valores sociais do
trabalho e da livre iniciativa e no pluralismo politico, que, por seu turno, almejam a
materializagdo prospectiva dos objetivos fundamentais relacionados em sintese a
construcdo de sociedade livre, justa e solidaria, garantia do desenvolvimento
nacional, erradicagdo da pobreza e da marginalizagdo, reducédo das desigualdades
sociais e regionais, e promogao do bem de todos, sem preconceitos de origem, racga,
sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagéo (art. 1° c/c art. 3° da
CRFB).

A atuacéo dos poderes de forma positiva ou negativa deve ser feita sempre
com a finalidade de atender os fundamentos e objetivos da Republica brasileira e
nao ser vista como sistema fechado, autossuficiente e autofundamentado.

A atuacdo dos orgaos de poder, quando feitas almejando-se atender aos
fundamentos e objetivos da republica, ndo constitui em atentado a separagédo dos
poderes, mas consubstancia-se em legitimo exercicio de legitimagao e validagao do
sistema.

A afirmativa de que ndo é permitido aos 6rgédos de poder materializar os
fundamentos da republica brasileira € o que afronta a ideologia de separagédo dos
poderes, vez que problemas de distribuigdo de competéncia entre o executivo da
Unido e o judiciario da Unido sdo questbes de limitagdo interna que ndo podem
repercutir na “limitagado” externa, que no estado constitucional brasileiro refere-se a

materializagao de direitos fundamentais.
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Hamilton, Jay e Madison'®, ao adotarem posicionamento mais flexivel em
relagcdo a separagdo dos poderes, argumentam que a perda da liberdade somente
ocorrera se advier a completa absorgcdo do poder pelo outro, afirmagdo que vale nao
apenas em relacdo a liberdade, mas em relacdo a todos os demais direitos
fundamentais.

A técnica de controle judicial dos direitos materializadores de politicas
publicas, para Dias', antes de enfraquecer a “separacéo dos poderes”, a fortalece
quando devidamente justificada para atender a finalidade desta, consubstanciada
inicialmente na protec¢ao das liberdades fundamentais.

O ente personalizado deve ser entendido como organismo criado em prol da
finalidade de materializacdo do interesse publico, para ser mais especifico em prol
do interesse publico normatizado constitucionalmente e sintetizados nos
fundamentos e objetivos da constituigdo brasileira.

Os fundamentos existentes no art. 1° da CRFB s&o a sintese do respaldo
existencial do sujeito de direito publico internacional Republica Federativa do Brasil,
formada pelos sujeitos de direito publico interno integrados pela Unido, Estados-
membros, Distrito Federal e Municipios, enquanto os objetivos fundamentais postos
no art. 3° s&o a sintese do respaldo normativo da eficacia dos atos estatais.

Os entes personalizados tém o dever de persecucdo da teleologia
fundamentadora da existéncia destes, colocando toda a estrutura em prol da
materializagdo deste objetivo. A divisdo organica desses entes € exemplo de técnica
administrativa de descentralizagcdo do poder com objetivo de facilitar a atividade
estatal de materializacdo dos fins constitucionais.

A pessoa juridica, entdo, cria estes “6rgdos” descentralizando o poder antes
concentrado, permitindo a maior eficiéncia dos atos estatais. Cedico é que, no que
concerne a separagdo em fungdes tipicas e atipicas para cada 6rgao de poder da
pessoa juridica, esta possui fundamentos de controle de arbitrios, fungédo de controle
negativo, que a teoria da separagao dos poderes relegou a questao.

Porém, nos estados neoconstitucionais hodiernos nao se pode deixar de
olvidar que ela também possui fungdo de controle positivo, no sentido de auferir

maior eficiéncia ao dever de materializagao atual e prospectiva de direitos.

% HAMILTON, Alexander; JAY, John; MADISON, James. The Federalist. [S.l.: S.n], 1998. Disponivel
em: < http://www.constitution.org/liberlib.htm >; Acesso em: 21 abr. 2010.
7 DIAS, Jean Carlos. O controle judicial de politicas publicas. Sdo Paulo: Método, 2005, p. 90.
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Assim como o real objetivo da limitagdo interna que fundamenta a separagao
do 6rgdo de poder para a teoria classica é assegurar a conduta negativa na
limitagdo externa, para o neoconstitucionalismo, impregnado de valores sociais, a
divisdo organica do poder almeja assegurar a conduta positiva para a limitagao
externa.

Assim, pugna-se nao pela “separacao dos poderes” ou “triparticdo dos
poderes”, mas pela “coordenagdo dos orgaos de poder”. Questdes internas dos
entes, como o conflito de competéncia entre os érgdos de poder, ndo devem ser
motivos para a nao materializagao de direitos fundamentais aos particulares.

Acreditar de forma inversa seria pensar que a técnica reparticdo de
competéncia em 6rgao de poder se consubstanciaria num fim em si mesmo, quando,
na realidade, em termos positivos, € assegurar a eficiéncia dos deveres de respeito
a direitos fundamentais atribuidos aos Estados.

Tomemos como exemplo a Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 3999,
onde se afirmou que o Tribunal Superior Eleitoral, ao disciplinar a questdo da
infidelidade partidaria, o fez sem ter competéncia para tanto, usurpando a
competéncia do legislativo e, mesmo que lhe fosse possivel fazer, deveria esperar

lei complementar do legislativo delegando a este tal capacidade:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
RESOLUCOES DO TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL
22.610/2007 e 22.733/2008. DISCIPLINA DOS PROCEDIMENTOS
DE JUSTIFICACAO DA DESFILIACAO PARTIDARIA E DA PERDA
DO CARGO ELETIVO. FIDELIDADE PARTIDARIA. 1. Agéo direta de
inconstitucionalidade ajuizada contra as Resolugdes 22.610/2007 e
22.733/2008, que disciplinam a perda do cargo eletivo e o processo
de justificacdo da desfiliagdo partidaria. 2. Sintese das violagdes
constitucionais arguidas. Alegada contrariedade do art. 2° da
Resolucéo ao art. 121 da Constituicdo, que ao atribuir a competéncia
para examinar os pedidos de perda de cargo eletivo por infidelidade
partidaria ao TSE e aos Tribunais Regionais Eleitorais, teria
contrariado a reserva de lei complementar para definigdo das
competéncias de Tribunais, Juizes e Juntas Eleitorais (art. 121 da
Constituicdo). Suposta usurpagao de competéncia do Legislativo
e do Executivo para dispor sobre matéria eleitoral (arts. 22, I, 48
e 84, IV da Constituicao), em virtude de o art. 1° da Resolugéo
disciplinar de maneira inovadora a perda do cargo eletivo. Por
estabelecer normas de carater processual, como a forma da petigao
inicial e das provas (art. 3°), o prazo para a resposta e as
consequéncias da revelia (art. 3°, caput e par. Un.), os requisitos e
direitos da defesa (art. 5°), o julgamento antecipado da lide (art. 6°), a
disciplina e o 6nus da prova (art. 7°, caput e par. un., art. 8°), a
Resolugédo também teria violado a reserva prevista nos arts. 22, |, 48



64

e 84, IV da Constituicdo. Ainda segundo os requerentes, o texto
impugnado discrepa da orientacdo firmada pelo Supremo Tribunal
Federal nos precedentes que inspiraram a Resolugcdo, no que se
refere a atribuicdo ao Ministério Publico eleitoral e ao terceiro
interessado para, ante a omissdo do Partido Politico, postular a
perda do cargo eletivo (art. 1°, § 2°). Para eles, a criagdo de nova
atribuicdo ao MP por resolucéo dissocia-se da necessaria reserva de
lei em sentido estrito (arts. 128, § 5° e 129, IX da Constituicao). Por
outro lado, o suplente ndo estaria autorizado a postular, em nome
proprio, a aplicagdo da sancido que assegura a fidelidade partidaria,
uma vez que o mandato "pertenceria" ao Partido.) Por fim, dizem os
requerentes que o ato impugnado invadiu competéncia
legislativa, violando o principio da separagdo dos poderes (arts.
2°, 60, §4°, lll da Constituicdo). 3. O Supremo Tribunal Federal, por
ocasiao do julgamento dos Mandados de Seguranga 26.602, 26.603
e 26.604 reconheceu a existéncia do dever constitucional de
observancia do principio da fidelidade partidaria. Ressalva do
entendimento entdo manifestado pelo ministro-relator. 4. Nao faria
sentido a Corte reconhecer a existéncia de um direito
constitucional sem prever um instrumento para assegura-lo. 5.
As resolugdes impugnadas surgem em contexto excepcional e
transitorio, tio-somente como mecanismos para salvaguardar a
observincia da fidelidade partidaria enquanto o Poder
Legislativo, 6rgao legitimado para resolver as tensées tipicas da
matéria, ndo se pronunciar. 6. Sdo constitucionais as Resolugdes
22.610/2007 e 22.733/2008 do Tribunal Superior Eleitoral. Agao
direta de inconstitucionalidade conhecida, mas julgada
improcedente.™®

A ADI n. 3.999 apresenta exemplo de que quando um 6rgéo fica inerte o outro
deve agir até que a inércia seja suprida, sob pena de comprometer a materializagao
de direitos fundamentais.

A coordenacdo dos o6rgdos de poder no “ativismo judicial” possui papel
basilar, pois pugna pela materializagdo do direito fundamental do particular por parte
do Estado, independente de que 6rgéo seja responsavel por essa materializagéo.

Eventuais disputas de competéncia sao brigas “domeésticas” no ambito da
limitacado interna que n&o devem repercutir para a seara da limitagao externa, mas,
ainda assim, essas questdes internas somente devem ser analisadas depois de se
ter assegurado que o pleito do particular esta materializado ou sera passivel de
materializagao util, conforme dispde os principios de acesso a justi¢ca por intermédio
das tutelas de urgéncia.

Trata-se de assegurar que os poderes serdo harménicos entre si para que

haja maior eficiéncia na materializagdo dos direitos fundamentais. No momento em

8 STF. ADI n. 3.999. Rel. Min. Joaquim Barbosa. DJ 05/05/2009. Grifos nossos.
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que a “separacdo dos poderes” compromete a eficiéncia, entdo, conforme bem

elucidou Cambi, a técnica estara fadada a decadéncia.

3.2 ALEGITIMIDADE DO JUDICIARIO

A separacao funcional das competéncias a nivel interno estatal importa o
controle do 6rgédo em relagdo a outro, porém ndo se pode esquecer que 0 proprio
orgao de poder na execucdo dos atos materiais deste também exerce o controle
interno, lecionando Capilongo que “a triparticido de poderes desenvolve ndo soé
controles reciprocos entre os Poderes, mas também enfrenta o problema da
autoinibicdo de cada poder”*°.

Concorda-se com Capilongo a este respeito, vez que no exercicio do controle
de constitucionalidade o judiciario exerce a “autoinibicdo” em virtude de na
fundamentacédo da decis&do estar adstrito as balizas normativas estabelecidas pela
norma constitucional.

E importante deixar claro que n&o s&o balizas politicas ou sociais, ja que a
constituicdo é norma pura, puro “dever-ser’, lecionando Kelsen'™ que ndo deve o
jurista, ao interpreta-la enquanto teoria, buscar o fundamento de validade desta na
sociologia ou na politica. As balizas interpretativas s&o normativas.

Em sentido contrario esta Appio'™', o qual, mesmo a favor do controle judicial,
leciona que o judiciario ndo esta a exercer controle normativo, mas politico da
atividade jurisdicional. Discorda-se do autor por ele afirmar que o controle “politico” &
realizado em sede de acgdes coletivas e de controle de constitucionalidade, que sao
acoes jurisdicionais que analisam a validade da norma em fung&o da constituigdo ou
outra norma hierarquicamente superior, por conseguinte, é controle “normativo”, nao
“politico” como leciona.

A solugao do caso concreto por intermédio de balizas normativas pré-postas &
funcao tipica do judiciario e a criagdo normativa advinda de situagdes concretas
materializadas na demanda € uma das distingées entre a producdo da norma pelo

orgao legislativo e o 6rgao judiciario.

'*® CAPILONGO, Celso Fernandes. Politica, sistema juridico e decisdo judicial. Sao Paulo: Max

Limonad, 2002, p. 32.
%0 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. 8. ed. S&o Paulo: WMF Martins Fontes, 2009, Passim.
*" APPIO, Eduardo. Controle judicial das politicas ptblicas no Brasil. Curitiba: Jurua, 2009, p. 64.
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Apresentou-se o judiciario como guardido da forga normativa da constituicao,
materializada inclusive com fins prospectivos no neoconstitucionalismo, para, em
seguida, demonstrar que esta fungdo tipica deriva da opg¢do de reparticdo de
competéncias posta em fungcdo da eficacia dos principios fundamentais
constitucionais existentes no texto constitucional.

A partir de tais premissas, parte-se para a analise da legitimidade juridica do
judiciario, que € a capacidade para o exercicio de determinada competéncia. Deixa-
se claro que a tessitura dessa legitimidade é constantemente construida em virtude
da possibilidade de “autoinibi¢ao”.

Como bem assevera Avelds Nunes', o estado de direito liberal foi a
bandeira da burguesia na luta contra o estado aristocratico-absolutista e, em um
segundo momento, instrumento de consolidagdo e sua perpetuacdo na classe
dominante.

As desigualdades materiais ocasionadas pelo Estado liberal motivaram a
mudanga de posicionamento do poder publico para, de espectador do joguete do
mercado, tornar-se regulador deste.

O Estado, de certa forma, ja contribuia para a regulagdo da economia por
intermédio do poder de emitir moeda, porém, questdes de mercado enquanto
instituicdo juridica’?, demandavam maior ingeréncia estatal no sentido de “defesa
do capitalismo contra os capitalista”**.

O inchago do mercado — com novas tecnologias, novas modalidades de
interacdo comercial, aumento da dimensao das empresas e concentracio do capital
— obrigou @ méo invisivel do direito a substituir a mao invisivel da economia,

doutrinando Avelas Nunes:

As lutas da nova classe operaria constituiram a forma mais visivel e
mais profunda de contestagéo do direito classico (do direito burgués).
A burguesia, porém, aprendeu as ligbes da historia, o que facilitou a
nova ordem juridica do capitalismo, de principios contrarios aos
“‘dogmas” da ordem liberal. O qualificativo social, que tempos antes

192 AVELAS NUNES, Anténio José. O Estado Capitalista. Mudar para permanecer igual a si proprio.

In: OLIVERA NETO, Francisco José Rodrigues de et alii. Constituicdo e Estado Social: Os
obstaculos a concretizagdo da Constituicdo. Coimbra: Coimbra Editora, 2008, p. 49.

153 GRAU, Eros Roberto. A Ordem Econémica na Constituicdo de 1988. 13. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2008, p. 35.

' GRAU, Eros Roberto. Op.cit, p. 56.
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carregava algo de subversivo, assume agora, aos olhos da
burguesia, um ar protector e tranquilizador.'®

Os direitos sociais, a nivel interno, em grande parte, devem-se a luta da
classe operaria contra a exploracdo desmedida dos donos de capital que
exploravam os fatores de produgdo com amplas jornadas de trabalho em troca de

pagamentos irrisérios, conforme leciona Cecato:

Os pilares do direito coletivo (e particularmente da liberdade de
reunido e associagdo) sao construidos a partir das lutas dos
movimentos sociais e da persisténcia dos trabalhadores, entéo
motivados pelo enfrentamento das deploraveis condigdes de trabalho
nas fabricas da Revolugao Industrial.’®

Porém, como bem leciona Dallari, a demonstracdo, a nivel interno, dos
direitos sociais também adveio de iniciativa dos proprios donos de fabrica que,
preocupados com o direito a saude na dimens&o sanitaria, tomaram, na Inglaterra,
sérias medidas para evitar epidemias e garantir a saude da for¢ca de produgdo que

passava a se instalar nos grandes centros urbanos:

O ambiente industrial gerando o acumulo de pessoas nas cidades —
a urbanizacdo é contemporénea a industrializagdo — mostrou que o
industrial teria problemas em manter a sua forgca de trabalho
produzindo. Sabe-se que existia desemprego no comego da
industrializagdo porque a economia era ciclica: produzia-se primeiro
determinada mercadoria que atendia a uma populacao restrita que
tinha poder de compra e o que a industria continuava produzindo ndo
encontrava comprador. A solugdo era sempre despedir o pessoal
para limitar os gastos. Mas o industrial sabia que algumas fungdes
deveriam ser exercidas por determinados empregados, por aqueles
empregados que ja tinham aprendido a executa-las. Era muito mais
barato ter aqueles empregados produzindo do que treinar novos
empregados para fazer o mesmo servico."’

A pressao por direitos sociais vinda da classe trabalhadora e, de certa forma,
por parte da propria classe industriaria, obrigou o Estado a sair da postura de inércia

%5 AVELAS NUNES, Antdnio José. Op. cit., p. 50.

% CECATO, Maria Aurea Baroni. Direitos humanos do trabalhador: para além do paradigma da
declaragéo de 1998 da O.1.T. In: SILVEIRA, Rosa Maria Godoy et al. (Org.) Educagdo em Direitos
Humanos: Fundamentos tedrico-metodoldgicos. [S..s.e.], p. 354. Disponivel em: <
https://docs.google.com/viewer?url=http%3A%2F %2Fwww.redhbrasil.net%2Fdocumentos%2F bilbi
oteca_on_line%2Feducacao_em_direitos_humanos%2F21%2520-%2520Cap%25202%2520-
%2520Artigo%252013.pdf> Acesso em: 18 out. 2010.

7 DALLARI, Sueli. Direito a Saude. [S.]]: Rede Brasileira de Educacdo em Direitos Humanos.
Disponivel em: < http://www.dhnet.org.br/educar/redeedh/bib/dallari3.htm >; Acesso em: 11 feV.
2010.
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para passar a adotar postura ativa de provedor de determinada categoria de direitos
em dimensao social, ampliando o campo de acdo normativa do poder publico com o
intuito de preservar a sobrevivéncia da propria politica de mercado. Segundo
Koopmas:

[...] o tipo de estado que, com expressdo aproximativa, chamamos de
welfare state, foi principalmente o resultado da atividade legislativa.
Os primeiros passos foram tomados na area da politica social,
mediante legislagdo pertinente ao direito do trabalho, da saude e da
segurancga social; mas gradualmente as intervencdes se estenderam
a esfera da economia, mediante leis de carater antimonopolistico,
sobre a concorréncia, transportes e agricultura; e, finalmente,
chegamos a presente situacdo com a extens&do do setor publico, o
exercicio de generalizado controle do estado sobre a economia, a
assungao da responsabilidade do estado em questbes de emprego,
a elaboracgao de planos de assisténcia social e o financiamento de
atividades sem fins lucrativos, como, por exemplo, no campo das
artes, obras publicas e renovacdo dos centros urbanos em
decadéncia.’®

Esse aumento de competéncias do Estado dilatou o espectro de poder de
interferéncia do “estado de bem-estar social”, essencialmente legislativo, com fins de
promogéao da redugao de desigualdades materiais.

O inchago da competéncia do legislativo piorou quando se promoveram o0s
“novos direitos” tidos como coletivos, em sentido lato, cuja potencialidade danosa é
de dificil liquidez, demandando ampla cogni¢céo sobre a questéo.

O aumento dos encargos da fungdo legislativa ocasionou a praga do
‘overload” em estados democraticos, obstruindo-se as pautas de discussdes pelo
excesso de matérias a serem abordadas e obrigando que o legislativo distribuisse
parte da competéncia legislativa com o executivo.

Como exemplo esta o regramento do instituto brasileiro da medida provisoria,
que, nos casos de relevancia e urgéncia, determina ao executivo criar medida com
“forga de lei” submetendo ao Congresso Nacional para deliberagao futura (art. 62 da
CRFB).

Cappelletti reconhece que o estado legislativo transformou-se em fungdo do

aumento de competéncia, porém afirma que continua permanentemente se

'® KOOPMANS, T. Legislature and Judiciary — Present Trends. In: Nouvelles Perspectives d’un Droit

Commun de I'Europe. Leyden & Bruxelles: Sijthoff & Bruylant, 1978, p. 309 apud CAPPELLETI,
MAURO. Juizes legisladores? Porto Alegre: Sérgio Antoni Fabris, 1993, p. 35.
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transformando “em ‘estado administrativo’, na verdade ‘estado burocratico’, ndo sem

o perigo de sua perversao em ‘estado de policia™®.

Este fendbmeno no Brasil pode ser bem apreciado em fungdo do excesso de
medidas provisorias feitas pelo executivo, que, em virtude do disposto no art. 62, §6°
da CRFB, estava impedindo que o legislativo apreciasse as demais matérias que
estavam a tramitar no Congresso Nacional.

A situagcdo estava tdo grave que legislativo havia se tornado orgao
deliberativo exclusivo de medidas provisorias, a ponto de, em 2009, o presidente da
Cémara dos Deputados, Deputado Federal Michel Temer, acertadamente ter se
recusado a trancar a pauta da casa legislativa ao apreciar somente as medidas
provisérias.

A constitucionalidade da questdo ainda nao foi apreciada em sede de
cognigao exauriente por parte do Supremo Tribunal Federal, mas este, ao apreciar o
pedido de antecipacdo dos efeitos da tutela no sentido de suspender a norma
regimental criada pela presidéncia da Cémara dos Deputados, em decisédo
monocratica proferida pelo relator no MS 27.931, impetrado pelos Deputados
Estaduais Carlos Fernando Coruja Agustini, Ronaldo Ramos Caiado e José Anibal

Peres de Pontes, opositores ao partido de Michel Temer, assim decidiu:

[...] A construcdo juridica formulada pelo Senhor Presidente da
Camara dos Deputados, além de propiciar o regular desenvolvimento
dos trabalhos legislativos no Congresso Nacional, parece
demonstrar reveréncia ao texto constitucional, pois - reconhecendo a
subsisténcia do bloqueio da pauta daquela Casa legislativa quanto
as proposigdes normativas que veiculem matéria passivel de
regulacédo por medidas provisérias (ndo compreendidas, unicamente,
aquelas abrangidas pela clausula de pré-exclusdo inscrita no art. 62,
§ 1°, da Constituicdo, na redagdo dada pela EC n° 32/2001) -
preserva, integro, o poder ordinario de legislar atribuido ao
Parlamento. Mais do que isso, a decisdo em causa teria a virtude
de devolver, a Camara dos Deputados, o poder de agenda, que
representa prerrogativa institucional das mais relevantes, capaz de
permitir, a essa Casa do Parlamento brasileiro, o poder de
selecionar e de apreciar, de modo inteiramente autbnomo, as
matérias que considere revestidas de importancia politica, social,
cultural, econémica e juridica para a vida do Pais, o que ensejara —
na visdo e na perspectiva do Poder Legislativo (e ndo nas do
Presidente da Republica) - a formulagcdo e a concretizacdo, pela
instancia parlamentar, de uma pauta tematica prépria, sem prejuizo
da observéncia do bloqueio procedimental a que se refere o § 6° do
art. 62 da Constituicdo, considerada, quanto a essa obstrucgéo ritual,

' CAPPELLETI, MAURO. Juizes legisladores? Porto Alegre: Sérgio Antoni Fabris, 1993, p. 39.
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a interpretacdo que lhe deu o Senhor Presidente da Camara dos
Deputados. Sendo assim, em face das razbes expostas, e sem
prejuizo de ulterior reexame da controvérsia em questdo, indefiro o
pedido de medida cautelar.®

A razdo desta exposi¢cao é no sentido de demonstrar que a postura ativa do
Estado, no sentido de promogé&o de direitos, ndo adveio de iniciativa do judiciario, ao
contrario, nasceu de anseios sociais levados ao estado-legislativo, contudo, a
ampliagdo do ambito e da complexidade da matéria impede ao legislativo
satisfatoriamente regulamentar a questdo a tempo, sendo obrigado a dividir parcela
da competéncia normativa com o executivo, que acaba por ter capacidade de acao
ampliada.

O crescimento ambito de ingeréncia na esfera particular por parte dos 6rgaos
legislativos e executivos, bem como a mal fadada desconfianga ocasionada pela

corrupgado e falta de representatividade'’

, Impds o crescimento do judiciario para
qgue pudesse exercer de forma satisfatoria a atividade de “freio e contrapeso”.

O ente estatal € uno, porém descentraliza atividades para a maior eficacia das
acdes a serem adotadas. Caso um o6rgdo cresga, o responsavel pela contengao
também é obrigado a crescer sob o perigo de ser suprimido por aquele.

O crescimento do judiciario € imposigdo de nossa propria época, ainda que,
sob a teoria classica da “separacdo dos poderes”, estivesse restrito ao malfadado
destino de conter as extrapolagcdes de competéncia do legislativo e do executivo;
para que o faga, entdo, também é obrigado a crescer proporcionalmente.

Ressalte-se que este crescimento é fruto do proprio dever da tutela de
direitos, ja que hoje esta ndo se adstringe somente a proteger o particular ou a
coletividade da ingeréncia dos poderes do Estado, mas solicita que estruturas fisicas
e normativas sejam criadas para o combate de arbitrios das mega poténcias
particulares cujo poder econdmico transcende os limites territoriais do pais e influi de
forma decisiva no mercado internacional, ocasionando riscos tdo grandes aos

particulares e a sociedade quanto os que o Estado é capaz de gerar.

"% STF. MC no MS n. 27.931. Rel. Min. Celso de Melo. DJ 01/02/2010.
1% Cf. TRANSPARENCIA BRASIL. Disponivel em: < http://www.transparencia.org.br/ >. Acesso em: 7
maio 2010.
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Sunstein'®, contudo, trazendo o debate para a esfera da legitimidade social,
leciona que as reivindicagdes sociais sdo questdes de dificil captacao pelos tribunais
por serem 0s canais politicos mais sensiveis e efetivos quanto a estas.

Ao se questionar quais os anseios dos integrantes da sociedade aberta de
intérpretes constitucionais'® como fator de participagdo democratica nas decisdes
proferidas pelo poder judiciario, deve-se ter em conta que a legitimidade social das
decisdes judiciais € tema de extrema importancia.

A saude é direito constitucionalmente assegurado, a depender da efetivagao
de politicas publicas concretas que importam em investimentos financeiros por parte
do Estado, que, constantemente, alega a precariedade de recursos para empregar
em tal setor.

Cedico é que na seara do direito a saude — objeto da garantia que estar-se a
analisar - a vivéncia democratica € quem estabelece o seu conceito, pois Rivers'®,
em estudo antropologico, constatou que o conceito de doenga nas comunidades
ditas tradicionais abrange tanto o conceito bioldgico quanto outros conceitos sociais
advindos da religido, parentesco ou de concepg¢des individuais acerca da vida digna.

Porém, conforme leciona Dias, a legitimidade social dos membros do
judiciario ndo deflui da eleigdo pelos membros da sociedade, mas ocorre desde que
haja condi¢bes adequadas para “garantir o acesso dos interessados ao debate
publico e que a raz&o publica seja realmente colocada em pratica”'®®, fazendo com
que a questdo levantada por Sustein ndo seja resolvida no plano da legitimidade
social, mas no plano da propria legitimidade juridica, mais especificamente na
tessitura da autoinibigao.

Retornado o problema para o prisma da “autoinibicdo”, questdo a ser posta
diz respeito a criagdo da norma por parte do judiciario, ja que é do 6rgao legislativo a
funcao tipica de legislar e realizar a fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria e
patrimonial do Executivo. Legislar no sentido de criagdo de normas “dever-ser” com

caracteristicas imperativo-autorizantes, assim definindo Diniz:

12 SUNSTEIN, Cass. The partial constitution. Cambridge: Harvard University Press, 1994, p. 142.

163 HABERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional - A Sociedade Aberta dos Intérpretes da
Constituigcdo: Contribuicdo para a Interpretacdo Pluralista e “Procedimental” da Constituicdo. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1997, p. 13.

' RIVERS, W.H.R. Medicine, Magic and Religion. Londres: Paul Kegan, 1924 apud AITH, Fernando.
Curso de Direito Sanitario: A Protecdo do Direito a Saude no Brasil. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2007, p. 44 .

1% DIAS, Jean Carlos. O controle judicial de politicas publicas. Sao Paulo: Método, 2005, p. 145.
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[...] €& imperativa porque prescreve as condutas devidas e os
comportamentos proibido e, por outro lado, é autorizante, uma vez
que permite ao lesado pela sua violag&o exigir o seu cumprimento, a
reparagdo do dano causado ou ainda a reposi¢do das coisas ao
estado anterior.'®®

Radcliffe, acerca da criagdo normativa por parte do judiciario, doutrina:

[...] o juiz bem pode se empenhar na mais estrita ades&o ao principio
de respeitar rigorosamente os precedentes; bem pode concluir toda
tarde sua propria jornada de trabalho na conviccdo de nada haver
dito nem decidido sendo em perfeita concordancia com o que os
seus predecessores disseram ou decidiram antes dele. Mas ainda
assim, quando repete as mesmas palavras de seus predecessores
assumem elas na sua boca significado materialmente diverso, pelo
simples fato de que o homem do século XX nao tem o poder de falar
com o mesmo tom e inflexdo do homem do século XVII, XVIII ou XIX.
O contexto é diverso; a situacéo referencial é diversa; e seja qual for
a intengdo do juiz, as sacras palavras da autoridade se tornam,
quando repetidas na sua linguagem, moedas de nova cunhagem.
Neste sentido limitado, bem se pode dizer que o tempo nos usa a
nds todos como instrumentos de inovacg&o.'®’

Pressupde o autor que todo ato de interpretagdo possui certo grau de
criatividade. Inovando, o intérprete deixa a marca das concepg¢des do tempo em que

vive, concluindo ele que:

[...] o direito criado pelos juizes &€ sempre a reinterpretacdo dos
principios a luz de novas circunstancias de fato [...] Os juizes nao
suprimem principios, uma vez que estes sdo bem estabelecidos, mas
os modificam, ampliam-nos, ou recusam a sua aplicagao as
circunstancias de fato da causa.'®

A criacdo normativa por parte do judiciario, materialmente, em nada difere da
producdo normativa realizada pelo legislativo, ambos, no momento da criagdo da
norma, estdo materialmente vinculados aos preceitos dispostos na norma
constitucional. Assim, tanto o legislativo ordinario quanto o judiciario estdo impedidos
de criar norma contra a constituicdo.

Em regra a produgdo normativa infraconstitucional no nivel federal ocorre da

seguinte maneira: o legitimado para iniciar o processo legislativo propde projeto de

1% DINIZ, Maria Helena. Compéndio de introdugdo & ciéncia do direito. 12. ed. Sao Paulo: Saraiva,

2000, p. 373.

167 RADCLIFFE, Cyril John. Not in Feather Beds: Some Collected Papers. London: Hamish Hamilton,
1968, p. 265 apud CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores? Porto Alegre: Sérgio Antonio
Fabris, 1993, p. 23.

1% RADCLIFFE, Cyril John. Op.cit, p. 25.
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lei que é deliberado no Congresso Nacional; aprovado, o projeto vai ao executivo
para que sancione ou vete; caso sancione, cria-se a lei infraconstitucional geral e
abstrata, ou seja, valendo para todos e ndo levando em consideragédo situagbes
concretas, mas hipotéticas.

Advindo o ato, a lei incide sobre ele tornando-o ato juridico. Caso surja o
conflito de interesses ocasionados pelo ato, a parte — tendo em conta a situacao
concreta — pode propor demanda em face do judiciario para que se manifeste acerca
da questao.

Para que o judiciario produza a norma, primeiro tem o dever de analisar se a
lei do legislativo é constitucional; se o for, entdo, tendo em conta a norma abstrata,
cria norma para o caso concreto. Em atengdo ao direito fundamental a igualdade
comeca criando norma geral para todos os casos concretos semelhantes, possuindo
como balizas normativas a lei ordinaria e a constituicdo, para entdo, apos ter
produzido a norma geral para os casos concretos, produzir a norma particular do
caso concreto em especifico que esta sendo analisado.

Tomemos como exemplo o Mandado de Seguranga n. 22.602/DF julgado no
Supremo Tribunal Federal, escolhido por ter sido o julgamento do caso concreto que
motivou a elaboragcdo da Resolucdo n. 22.610/2007, a qual culminou na ADI n.

3.999, utilizada como exemplo na subsegao anterior:

Mandado de seguranga conhecido, ressalvado entendimento do
Relator, no sentido de que as hipoteses de perda de mandato
parlamentar, taxativamente previstas no texto constitucional,
reclamam decisdo do Plenario ou da Mesa Diretora, ndo do
Presidente da Casa, isoladamente e com fundamento em decisdo do
Tribunal Superior Eleitoral. 2. A permanéncia do parlamentar no
partido politico pelo qual se elegeu é imprescindivel para a
manutencdo da representatividade partidaria do préprio mandato.
Dai a alteragdo da jurisprudéncia do Tribunal, a fim de que a
fidelidade do parlamentar perdure apds a posse no cargo eletivo. 3.
O instituto da fidelidade partidaria, vinculando o candidato eleito ao
partido, passou a vigorar a partir da resposta do Tribunal Superior
Eleitoral a Consulta n. 1.398, em 27 de margco de 2007. 4. O
abandono de legenda enseja a extincdo do mandato do parlamentar,
ressalvadas situagdes especificas, tais como mudangas na ideologia
do partido ou perseguicdes politicas, a serem definidas e apreciadas
caso a caso pelo Tribunal Superior Eleitoral. 5. Os parlamentares
litisconsortes passivos no presente mandado de seguranca mudaram
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de partido antes da resposta do Tribunal Superior Eleitoral. Ordem
denegada.’®

Criou-se norma com carater geral e abstrato, estabelecendo a perda do
mandato ao parlamentar sempre que abandonar a legenda (Consulta n.1.398/2007 —
TSE). O caso concreto foi levado ao judiciario que criou a norma geral para os casos
concretos com o seguinte enunciado “todos os que violarem a norma da Consulta
n.1.398/2007 devem perder o mandato”, e, em decorréncia desta ultima, criou-se a
norma para o caso particular no sentido de que “O parlamentar ‘X’ deve perder o
mandato”.

O mesmo principio também pode ser aplicado a outros tipos de julgamento. O
problema, contudo, ndo ocorre quando existe lei ordinaria constitucional para
fundamentar que o judiciario crie a norma geral para os casos concretos nas razdes
do julgamento, mas advém quando a lei ordinaria é inconstitucional ou quando esta

nao existe, nos termos da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal:

E certo que ndo se inclui, ordinariamente, no ambito das fungdes
institucionais do Poder Judiciario - e nas desta Suprema Corte, em
especial - a atribuicdo de formular e de implementar politicas
publicas [...] pois, nesse dominio, o encargo reside, primariamente,
nos Poderes Legislativo e Executivo. Tal incumbéncia, no
entanto, embora em bases excepcionais, podera atribuir-se ao
Poder Judiciario, se e quando os 6rgaos estatais competentes,
por descumprirem os encargos politico-juridicos que sobre eles
incidem, vierem a comprometer, com tal comportamento, a
eficacia e a integridade de direitos individuais e/ou coletivos
impregnados de estatura constitucional, ainda que derivados de
clausulas revestidas de conteudo programatico. Cabe assinalar,
presente esse contexto — consoante ja proclamou esta Suprema
Corte — que o carater programatico das regras inscritas no texto da
Carta Politica “ndo pode converter-se em promessa constitucional
inconseqiiente, sob pena de o Poder Publico, fraudando justas
expectativas nele depositadas pela coletividade, substituir, de
maneira ilegitima, o cumprimento de seu impostergavel dever, por
um gesto irresponsavel de infidelidade governamental ao que
determina a prépria Lei Fundamental do Estado” (RTJ 175/1212-
1213, Rel. Min. CELSO DE MELLO)."®

A celeuma da arguigao de violagdo da separagao dos poderes, nesses casos,

deve-se principalmente pelo ndo reconhecimento por parte dos outros 6rgaos de que

%9 STF. MS n.26.602/DF. Rel. Min. Eros Grau. J. em 04/10/2007. DJ. 17/10/2008.
0 STF. MC na ADPF n.45. Rel. Min. Celso de Melo. J. em 29/04/2004. Grifos nossos.



75

estdo submetidos a forga normativa da constituicido, competindo, nos termos da
prépria constituicdo, ao judiciario dar a ultima palavra acerca do texto desta.

Outra possibilidade para a querela acerca da violacdo da “separagao dos
poderes” € que, em decorréncia da nao elaboracdo da norma ocasionada por
interesses escusos, mascarados e imediatos — em virtude da ndo normatizagao
aufere-se vantagem a maioria pela impossibilidade de materializagcdo de certos
direitos da minoria, ou concede-se vantagem a minoria evitando-se conflitos desta
com aquela em prol de interesses mais imediatos — o judiciario estaria a interferir no
jogo politico atrapalhando os que se encontram em situagado de vantagem por estar
a servir como meio apto para a promog¢ao da igualdade de direitos.

Repete-se que a nivel material ndo existe qualquer diferenca entre a
producdo normativa do orgao legislativo e do 6rgéo judiciario, ambos estédo
obrigados a materializar os direitos estabelecidos na Constituigdo, a diferenga esta
no processo de criagdo das normas'’".

O devido processo constitucional estabelecido para o 6rgao judiciario difere
substancialmente do devido processo constitucional estipulado para o legislativo ou
executivo.

Como se afirmou que em termos de conteudo material a norma criada pelos
orgaos de poder em nada difere, os questionamentos acerca da invasdo de
competéncia constitucionalmente estabelecida para cada o6rgdo devem ser
resolvidos no plano da analise do procedimento devido.

N&o se esta a afirmar que a teoria neoconstitucional revogou as normas
constitucionais que estabelecem competéncia privativa para determinado 6rgéo de
propor projeto de lei sobre determinada matéria, mas se quer dizer que, quando a
inércia por um 6rgdo comprometer a materializagado de direito fundamentais, entdo
outro deve provisoriamente resolver o problema até que o érgéo constitucionalmente
o faca.

A ADI 3.999, citada na subsecgao anterior, serve como exemplo para esta
afirmativa, porém pode-se citar outro exemplo jurisprudencial emblematico referente
ao mandado de injungéo.

O mandado de injungcdo € agéo constitucional de controle concreto de
constitucionalidade, proposta “sempre que a falta de norma regulamentadora torne

"' CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores? Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1993, p. 74.
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inviavel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das prerrogativas
inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania” (Art. 5°, LXXI da CRFB).

O Supremo Tribunal Federal, até 2006, quanto ao mandado de injungéo,
adotou posicionamento jurisprudencial no sentido de admitir a corrente nao
concretista, estabelecendo que, caso o legislativo n&o elaborasse a norma,
competiria apenas ao judiciario reconhecer formalmente a inércia e comunicar a
casa legislativa para, se quisesse, elaborar a norma regulamentadora, restando ao
particular somente impetrar outra agdo com o objetivo de buscar reparagdo por
eventuais danos ocasionados pela auséncia da norma, conforme jurisprudéncia do
STF:

Reconhecido o estado de mora inconstitucional do Congresso
Nacional — unico destinatario do comando para satisfazer, no caso, a
prestacdo legislativa reclamada- e considerando que, embora
previamente cientificado no Mandado de Injungdo n.283, Rel. Min.
Sepulveda Pertence, absteve-se de adimplir a obrigacdo que lhe foi
constitucionalmente  imposta, torna-se  “prescindivel” nova
comunicagdo a instituicdo parlamentar, assegurando-se aos
impetrantes “desde logo”, a possibilidade de ajuizarem,
‘imediatamente’, nos termos do direito comum ou ordinario, a agao
de reparagao de natureza econdmica instituida em seu favor pelo
preceito transitorio.'”?

Porém, em 2007, o STF adotou o posicionamento da corrente concretista
geral. Concretista no sentido de que o judiciario esta apto para materializar norma
nao elaborada no parlamento e geral por a norma valer ndo apenas para os que

interpdem o Mandado de Injunc&o, mas para toda a coletividade, conforme MI 712:

EMENTA: MANDADO DE INJUNGAO. ART. 5° LXXI DA
CONSTITUIGAO DO BRASIL. CONCESSAO DE EFETIVIDADE A
NORMA VEICULADA PELO ARTIGO 37, INCISO VIl, DA
CONSTITUICGAO DO BRASIL. LEGITIMIDADE ATIVA DE
ENTIDADE SINDICAL. GREVE DOS TRABALHADORES EM
GERAL [ART. 9° DA CONSTITUICAO DO BRASIL]. APLICAGAO DA
LEI FEDERAL N. 7.783/89 A GREVE NO SERVIGO PUBLICO ATE
QUE SOBREVENHA LElI REGULAMENTADORA. PARAMETROS
CONCERNENTES AO EXERCICIO DO DIREITO DE GREVE
PELOS SERVIDORES PUBLICOS DEFINIDOS POR ESTA CORTE.
CONTINUIDADE DO SERVIGO PUBLICO. GREVE NO SERVIGO
PUBLICO. ALTERACAO DE ENTENDIMENTO ANTERIOR
QUANTO A SUBSTANCIA DO MANDADO DE INJUNGAO.
PREVALENCIA DO INTERESSE SOCIAL. INSUBSSISTENCIA DO
ARGUMENTO SEGUNDO O QUAL DAR-SE-IA OFENSA A

2 STF. MI 284. Rel. Min. Celso de Mello. DJ 26/06/1992.
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INDEPENDENCIA E HARMONIA ENTRE OS PODERES [ART. 2°
DA CONSTITUICAO DO BRASIL] E A SEPARACAO DOS
PODERES [art. 60, § 4° Illl, DA CONSTITUICAO DO BRASIL].
INCUMBE AO PODER JUDICIARIO PRODUZIR A NORMA
SUFICIENTE PARA TORNAR VIAVEL O EXERCICIO DO DIREITO
DE GREVE DOS SERVIDORES PUBLICOS, CONSAGRADO NO
ARTIGO 37, VII, DA CONSTITUICAO DO BRASIL. [...] 5. Diante de
mora legislativa, cumpre ao Supremo Tribunal Federal decidir no
sentido de suprir omissao dessa ordem. Esta Corte ndo se presta,
quando se trate da apreciagdo de mandados de injungdo, a emitir
decisdes desnutridas de eficacia. [...] 13. O argumento de que a
Corte estaria entdo a legislar --- 0 que se afiguraria inconcebivel, por
ferir a independéncia e harmonia entre os poderes [art. 20 da
Constituicdo do Brasil] e a separagao dos poderes [art. 60, § 4°, IlI] --
- é insubsistente. 14. O Poder Judiciario esta vinculado pelo dever-
poder de, no mandado de injungdo, formular supletivamente a norma
regulamentadora de que carece o ordenamento juridico. 15. No
mandado de injungdo o Poder Judiciario ndo define norma de
decisdo, mas enuncia o texto normativo que faltava para, no caso,
tornar viavel o exercicio do direito de greve dos servidores publicos.
16. Mandado de injuncdo julgado procedente, para remover o
obstaculo decorrente da omissao legislativa e, supletivamente, tornar
vidavel o exercicio do direito consagrado no artigo 37, VII, da
Constituigao do Brasil. '

O carater geral da decisédo proferida no Ml 712 é justamente no sentido de
que a norma geral para os casos concretos seja estendida para todos os casos
concretos que forem levados ao judiciario, provando o carater imperativo-autorizante
da decisdo para toda a coletividade.

Ademais, a materializagdo normativa de direito fundamental cuja competéncia
normativa € constitucionalmente estabelecida como privativa do legislativo,
demonstra que questdes de distribuicdo interna de competéncia ndo devem
atrapalhar a materializagao eficaz dos direitos fundamentais.

A diferengca entre a normatizagdo realizada pelo judiciario e pelos demais

poderes é processual. Cappelletti'”

afirma que a diferenca esta no fato de que o
processo judicial advém da analise de casos concretos, com julgadores imparciais e
insuscetiveis de controle externo, neste trabalho acrescenta-se a tais caracteristicas
a aptidao para a coisa julgada.

Para que o processo judicial exista, € necessario que pessoas com

capacidade para serem partes proponham demanda em o6rgdo investido de

"3 STF. MI 712. Rel. Min Eros Grau. DJ 31/10/2008. Grifos nossos.
" CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores? Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1993, p. 73 e ss.
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jurisdicdo, assim, sdo pressupostos de existéncia do processo judicial as partes, o
orgao investido de jurisdicdo e a demanda.

A demanda, por ser pressuposto para a existéncia de procedimento de
producdo normativa pelo judiciario, faz com que este esteja adstrito ao principio da
inércia inicial, ndo podendo, por conseguinte, o 6rgéo judicial iniciar o processo de
oficio, diversamente do que ocorre no processo administrativo e legislativo.

Carnelutti'’® leciona que demandar é atividade caracteristica da parte, assim
como o prover é caracteristica da atividade jurisdicional. Nesses termos, o principio
da acdo ou da demanda € o poder conferido somente as partes de ativar a tutela
jurisdicional.

A regra é que o judiciario deve permanecer inerte até que alguém o provoque,
as raras excecodes envolvem situagcao em prol do proprio particular, como no caso de
concessao de habeas corpus de oficio, e, mesmo em tais casos, afirma-se que a
inexisténcia do principio da demanda é controversa'’®, se avaliadas as nuances de

cada caso. Nestes termos a jurisprudéncia do STF:

EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO DE
INSTRUMENTO. MATERIA CRIMINAL. RECURSO
EXTRAORDINARIO. INTEMPESTIVIDADE. INTERROGATORIO
REALIZADO POR VIDEOCONFERENCIA. LEI PAULISTA
11.819/2005. INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL JA
RECONHECIDA POR ESTA CORTE. HABEAS
CORPUS CONCEDIDO DE OFICIO. PRECEDENTES. O recurso
extraordinario € intempestivo, porquanto interposto antes da
publicacdo do acérddo prolatado nos embargos de declaragdo, sem
que se tenha noticia nos autos de sua posterior ratificagdo. O
entendimento desta Corte é no sentido de que o prazo para
interposicao de recurso se inicia com a publicagdo, no 6rgao oficial,
do acoérddo que julgou os embargos declaratorios, uma vez que
estes interrompem o prazo para interposicdo do extraordinario. No
julgamento do HC 90.900, rel. para o acorddo min. Menezes Direito,
o Plenario do Supremo Tribunal Federal assentou, por maioria, a
inconstitucionalidade formal da Lei 11.819/2005, do Estado de S&o
Paulo, por entender que tal diploma legal ofende o art. 22, |, da
Constituicdo federal, na medida em que disciplina matéria
eminentemente processual. Ordem concedida, de oficio, para
decretar a nulidade do interrogatério realizado por meio de sistema
de videoconferéncia, com base na Lei paulista 11.819/2005, e dos
atos a ele subsequentes, a exceg¢do das oitivas das testemunhas.

175 CARNELUTTI, Francesco. Sistema de Direito Processual Civil. v. Il. 2. ed. Sdo Paulo: Lemos e

Cruz, 2004, p. 104.
178 Cf. SILVA, Ovidio A. Baptista da; GOMES, Fabio Luiz. Teoria Geral do Processo Civil. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 1997, p. 50-51.
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Agravo regimental a que se nega provimento. Concesséo de habeas
corpus de oficio."”’

No caso do habeas corpus concedido de oficio, por exemplo, ndo se trata de
acao de habeas corpus proposta por alguém, mas deciséo ultra petita que levou em
conta a tutela de valores superiores a instrumentalidade do processo, garantindo o
direito fundamental a liberdade do paciente.

E cedigo que o judiciario esta adstrito ao brocardo nemo judex sine actore,
nao podendo, por conseguinte, julgar sem que alguém de fora do érgéo jurisdicional
0 provoque; isto se deve, em parte, a capacidade dispositiva que o titular possui
sobre certos direitos patrimoniais, doutrinando Ovidio Baptista e Gomes que
“Ninguém pode ser obrigado a exercer os direitos que porventura Ihe caibam, assim
como ninguém deve ser compelido, contra propria vontade, a defendé-los em
juizo™'’®,

O mesmo n&o ocorre no legislativo que tem como dever iniciar, independente
de provocacgéo, a atividade legislativa. Ainda que seja conferida a legitimidade para
apresentar projeto de lei a outras pessoas, este dever é tipico do 6rgao legislativo
que ira deliberar acerca da proposta de lei (art. 61 da CRFB).

Como corolario do principio da demanda esta a limitagdo de que o judiciario
deve respeitar o principio da congruéncia, no sentido de que a sentenga sera
adstrita as partes, a causa de pedir e ao pedido, a ponto de afirmar-se que a peticao
inicial configura o projeto da sentenga no caso de procedéncia do meérito, conforme
jurisprudéncia do Tribunal Superior do Trabalho:

AGRAVO DE INSTRUMENTO. RECURSO DE REVISTA.
JULGAMENTO EXTRA PETITA . O petitum, expresso na inicial, ou
mesmo extraido de seus termos por interpretacéo légico-sistematica,
limita o &mbito da sentencga. Alias, segundo os praxistas, a inicial ndo
passa do projeto de sentenga apresentado pelo autor. Assim, ainda
que a defesa apresente situagdo mais favoravel ao reclamante, o
julgador ndo pode se afastar da pretensdo deduzida. Agravo de
instrumento provido. Recurso de revista, conhecido por malferimento
dos artigos 128 e 460 do CPC, e provido."®

"7 STF. Al 820070 AgR / SP. Rel. Min. Joaquim Barbosa. J. em 07/12/2010

'8 SILVA, Ovidio A. Baptista da; GOMES, Fabio Luiz. Teoria Geral do Processo Civil. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1997, p. 49.

79 TST. 22 Turma. RR 4347500-33.2002.5.04.0900. Rel. Min. Horacio Raymundo de Senna Pires. J.
em 20.10.2004. DJ 19/11/2004.
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Verdade que o principio da congruéncia pode ser relativizado pela
relativizacdo do principio da demanda do qual aquele é corolario, tudo em prol de
salvaguardar os direitos fundamentais das partes, notadamente no que concerne a

tutelas coletivas, conforme ensina Destefenni:

A garantia da agédo ou da inafastabilidade é constitucional, ndo a
inércia. O que ndo se admite é o legislador ordinario opor ébices ao
acesso a Justica. Nada impede, todavia, seja desconsiderada regra
da inércia, por questdes de politica legislativa ou conveniéncia,
permitindo-se ao juiz, em determinadas situagbes, da inicio ao
processo sem provocacao da parte.'®

O caso emblematico de alteragdo da congruéncia objetiva entre o pedido e o
dispositivo da decisao seria o art. 461 do CPC, que determina:

CPC - Art. 461. Na acdo que tenha por objeto o cumprimento de
obrigacao de fazer ou ndo fazer, o juiz concedera a tutela especifica
da obrigagédo ou, se procedente o pedido, determinara providéncias
que assegurem o resultado pratico equivalente ao do adimplemento.
[..] § 5°Para a efetivagdo da tutela especifica ou a obtengdo do
resultado pratico equivalente, podera o juiz, de oficio ou a
requerimento, determinar as medidas necessarias, tais como a
imposicdo de multa por tempo de atraso, busca e apreenséao,
remocao de pessoas e coisas, desfazimento de obras e impedimento
de atividade nociva, se necessario com requisi¢ao de forga policial.

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica tem relativizado o principio
da congruéncia para salvaguardar direitos fundamentais, como o direito a saude,
permitindo inclusive o bloqueio de verbas publicas, nos termos do art. 461, §5° e
461-A do CPC:

ADMINISTRATIVO — FAZENDA PUBLICA — FORNECIMENTO DE
MEDICAMENTOS - BLOQUEIO DE VERBAS PUBLICAS -
CABIMENTO — ART. 461, § 5°, E ART. 461-A DO CPC — DECISAO
MANTIDA POR SEUS PROPRIOS FUNDAMENTOS.

1. A negativa de fornecimento de um medicamento de uso
imprescindivel, cuja auséncia gera risco a vida ou grave risco a
saude, é ato que, per se, viola direitos indisponiveis, pois vida e a
saude sao bens juridicos constitucionalmente tutelados em primeiro
plano.

2. O bloqueio da conta bancaria da Fazenda Publica possui
caracteristicas semelhantes ao sequestro e encontra respaldo no art.

% DESTEFENNI, Marcos. Estabilidade, congruéncia e flexibilidade na tutela coletiva. Tese de
Doutorado. Sdo Paulo: Pontificia Universidade Catodlica de Sdo Paulo, 2008, p. 166.
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461, § 5° do CPC, uma vez tratar-se ndo de norma taxativa, mas
exemplificativa, autorizando o juiz, de oficio ou a requerimento da
parte, determinar as medidas assecuratorias para o cumprimento da
tutela especifica.

3. O direito a saude deve prevalecer sobre o principio da
impenhorabilidade dos recursos publicos. Nas palavras do Min. Teori
Albino Zavascki pode-se ter por legitima, ante a omissdo do agente
estatal responsavel pelo fornecimento do medicamento, a
determinacédo judicial do bloqueio de verbas publicas como meio de
efetivacdo do direito prevalente. (REsp 840.912/RS, Primeira
Turma, julgado em 15.2.2007, DJ 23.4.2007)

4. Nao ha que se sujeitar os valores deferidos em antecipagao de
tutela ao regime de precatorios, pois seria 0 mesmo que negar a
possibilidade de tutela antecipada contra a Fazenda Publica,
quando o Supremo Tribunal Federal apenas resguarda as
excecbes do art. 1° da Lei 9.494/97. Precedente™’.

Mas mesmo no caso emblematico da conversdo da tutela especifica em
resultado pratico equivalente, por causa do principio da cooperacgao a parte deve ser
consultada acerca do resultado pratico equivalente determinado pelo juizo que
diverge do pedido inicial, pois ela, em vez de ficar com a solugéo “equivalente”
sugerida pelo juizo, podera optar por converter a causa para a realizagdo da analise
de perdas e danos pecuniarios (art. 236 e 248 do Caodigo Civil).

Note que nos casos de conversdao da “tutela especifica” em “tutela do
equivalente”, em funcéo do principio da cooperagao e do principio da demanda, para
que haja a alteracdo dos limites objetivos da acao é fundamental a manifestagcéo da
parte, ndo podendo o juizo, a revelia dos litigantes, proferir decisdo extra ou ultra
petita, pegando as partes de surpresa. Tal violaria inclusive a boa-fé objetiva que
deve nortear a produgao da norma judicial.

Essa manifestagcdo seria hipotese excepcional de alteragdo dos limites
objetivos em decorréncia de fato superveniente, nos termos do art. 462 do CPC
interpretado de forma ampliativa.

Isso ndo ocorre na produ¢ado da norma pelo executivo ou legislativo, ja que,
conforme o resultado do debate, o conteudo do projeto inicial pode ser ampliado,
desde que respeite limitagoes materiais impostas pela a constituigido (art. 7° da Lei
Complementar n.95/1998), a exemplo do principio da exclusividade orgamentaria
(art. 165, §8° da CRFB), que dita, entre outras coisas, que o tema da emenda deve
ser conexo com o tema inicialmente proposto no caso em projetos de iniciativa

exclusiva, nos termos da jurisprudéncia do STF:

'®1 STJ. AgRg no REsp n.935.083/RS. Rel. Min.Humberto Martins. J. em 02/08/2007.
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Tratando-se de projeto de lei de iniciativa privativa do Chefe do
Poder Executivo, ndo pode o Poder Legislativo assinar-lhe prazo
para o exercicio dessa prerrogativa sua. Ndo havendo aumento de
despesas, o Poder Legislativo pode emendar projeto de iniciativa
privativa do Chefe do Poder Executivo, mas esse poder ndo é
ilimitado, ndo se estendendo ele a emendas que n&o guardem
estreita pertinéncia com o objeto do projeto encaminhado ao
legislativo pelo Executivo e que digam respeito a matéria que
também é da iniciativa privativa daquela autoridade.®

O principio da demanda tem forte correlacdo com o dever de imparcialidade
do 6rgéo jurisdicional, que por impedir ao judiciario que inicie a demanda, acaba por
trazer garantia de que o servidor que a julgara ndo se comprometera inicialmente
com determinado lado, sendo imparcial até a prolagao da decisao.

A imparcialidade é um dos requisitos de validade relacionados ao juizo. Ainda
que o procedimento seja instaurado, se o servidor for parcial o processo sera
invalido desde o momento em que ele proferir algum ato de cunho decisorio.

O Cddigo de Processo Civil trata seriamente o requisito de validade da
imparcialidade, elencando os casos de impedimento e suspeicdo no art. 134 e
seguintes, sendo em determinados casos fundamento para a desconstituicdo da
coisa julgada por intermédio de ag&o rescisoria, nos termos do art. 485, Il do CPC,
conforme jurisprudéncia do Tribunal Regional Federal da 4° regido:

PROCESSUAL CIVIL. RESCISORIA. IMPEDIMENTO DO JUIZ.
SENTENCA SUBSTITUIDA PELO ACORDAO. NULIDADE
ABSOLUTA. 1. Em se tratando de vicio insanavel, decorrente da
presuncdo absoluta de parcialidade, a sentenga proferida por juiz
impedido, embora substituida pelo aresto do Tribunal, pode ser
desconstituida por meio de ag¢ao rescisoria. 2. A imparcialidade do
juiz constitui pressuposto processual de validade, pois essa € a
principal qualidade do julgador, exigida para que se coloque como
terceiro estranho ao conflito de interesses posto em juizo. 3. As
hipéteses arroladas no art. 134 do CPC merecem interpretacao
estrita, sem temperamentos no tocante ao efetivo prejuizo da parte.
4. Uma vez que o magistrado sentenciante interveio em processo
conexo aos embargos a execugdo, na condicdo de procurador do
INSS, ha presuncido absoluta de parcialidade, que o impede de
decidir a lide. 5. E desnecessario novo julgamento da causa, porque
haveria eliminagdo de um grau de jurisdicdo. Anulam-se a sentenga
e todos os atos processuais posteriores, nos Embargos a
Execucdo.'®

82 STF. ADI 546. Rel.Min. Moreira Alves. DJ 14/04/2000.
'8 TRF4. AR n. 26.530. Rel. Des. Joel llan Paciornik. J. em 30/10/2006. DJ 16/11/2006.
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Esta mesma imparcialidade ndo ocorre no processo legislativo, que muitas
vezes € regido pela vontade do grupo dominante, que ndo necessariamente
representa a maioria.

A composicdo das casas legislativas, além de estarem divididas em
interesses diversos de alcance e manutencéo do poder, também se cinde em grupos
com interesses ideoldgicos e materiais diversos.

Surge, no legislativo, bancadas ruralistas, industriais, evangélicas, entre
outras, que, apesar de as vezes representar numero diminuto de interesses em
propor¢ao do numero de cidadados, ganham destaque e aprovagéo nos projetos por
serem bem articuladas.

Como todo mondlogo é burro, esta pluralidade de ideologias politicas, quando
bem intencionadas, séo fruto do préprio embate democratico — apesar de em tese
estarem violando o principio basilar da democracia no sentido “governo da

maioria”'®

—, porém, quando a cisao é perniciosa por embasar-se em praticas
clientelistas, compromete a materializagdo de direitos fundamentais no
ordenamento.

Assim, o processo de criagdo de normas pelo executivo ou pelo legislativo &
marcado pela parcialidade dos interesses, dificilmente grupo minoritario ou pouco
organizado ganhara éxito na materializacdo de direitos constitucionais validos em
tais searas.

Ademais, como garantidor da imparcialidade esta a independéncia, que faz as
decisbes judiciais serem insuscetiveis de controle externo, em especial quando tal

garantia é destinada ao juiz, lecionando Cintra, Grinover e Dinamarco:

Além dessa independéncia politica e estribada nela, existe ainda a
denominada independéncia juridica dos juizes, a qual retira o
magistrado de qualquer subordinagéo hierarquica no desempenho de
suas atividades funcionais; o juiz subordina-se somente a lei, sendo
inteiramente livre na formagdo de seu convencimento e na
observancia dos ditames de sua consciéncia.®

Isso tem repercussdes na estrutura procedimental do processo judicial, vez

que, pelo principio do acesso a justica e inafastabilidade da jurisdicdo, qualquer

¥ ARISTOTELES. A Politica. Disponivel em: < https://docs.google.com/viewer?url=
http%3A%2F % 2Fwww.cfh.ufsc.br%2F~wfil%2F politica.pdf >; Acesso em 20 Jul. 2010, p. 123.

'8 CINTRA, Antonio Carlos de Aratjo; GRINOVER, Ada Pellegrini Grinover; DINAMARCO, Candido
Rangel. Teoria Geral do Processo. 25. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 181.
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questao relacionada a atos dos outros 6rgaos de poder e ou de particulares podera
ser levada ao judiciario; contudo, as decisdes judiciais somente podem ser
impugnadas no ambito do proprio judiciario, fundamentando a estrutura recursal do
orgao.

Outra caracteristica marcante da criagdo da norma judicial em relagdo a
norma legislativa, e nem sempre em relagdo a norma criada pelo executivo, diz
respeito a concretude.

O legislativo sempre cria a norma levando em consideragdo questao
hipotética pressuposta, enquanto o judiciario decide tendo em conta questdo
concreta posta. Essa diferenga € marcante, pois o legislativo cria norma no ante-fato
e o judiciario, no pés-fato.

Compreender essa diferenga é essencial e de extrema importéncia, pois dizer
que o judiciario esta “legislando”, ou seja, agindo nos limites de competéncia do
legislativo, importa necessariamente dizer que o judiciario, ao criar a norma, faz
tendo em conta fato futuro — o que n&o é verdade.

Tendo em conta esses apontamentos diferenciadores da produgdo normativa
pelo judiciario, retorna-se ao argumento de Sunstein'®, ao lecionar que as
reivindicagcbes sociais sao questdes de dificil captacdo pelos tribunais, sendo os
canais politicos mais sensiveis e efetivos para a captacdo dos anseios da
sociedade.

Em verdade, os “canais politicos” sdo érgéos de extremo valor democratico,
os parlamentares do legislativo e os chefes do executivo brasileiro adquirem o
mandato por intermédio de eleicdes democraticas, periodicamente realizadas.

Porém nao se deve supervalorizar a capacidade dos servidores dos demais
orgaos em detrimento das dos servidores do judiciario. As eleigdes democraticas
exigem para que o cidadado esteja habilitado a tomar posse como parlamentar,
somente que o cidaddo tenha atingido idade determinada, conforme o cargo que
pretenda concorrer, esteja filiado em partido politico e seja alfabetizado.

A constituicdo ndo exige qualquer conhecimento técnico para que o cidadao
seja eleito, por isso, a mais diversificada pléiade de classes sociais e graus de

instrucdo compde o Congresso Nacional brasileiro: de palhagos e jogadores de

'8 SUNSTEIN, Cass. The partial constitution. Cambridge: Harvard University Press, 1994, p. 142.
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futebol aventureiros na politica a sindicalistas com eras de militdncia e ex-diplomatas
com alto grau de instrugéo.

Essa mistura de classes e niveis de instrucdo, em tese, deve levar ao
Congresso Nacional os anseios da populagdo, que é tao diversificada quanto os
membros das casas legislativas, contudo, a esta classe variada também é imposto
que seja deliberado acerca de assuntos extremamente importantes, de alto teor
técnico, como politica financeiro-orcamentaria, exportacio, diferenciagdo dos niveis
de protegdo ambiental, entre outros. Temas cujos membros das comissdes na
maioria das vezes ndo possuem conhecimento técnico suficiente para deliberar de
forma satisfatoria acerca do problema, a despeito de terem ou ndo avangada
experiéncia politica.

Isso, de forma alguma, deprecia o resultado da atividade deliberativa das
comissdes ou do plenario do legislativo, pois estes se valem de pareceres técnicos
prévios e, quando julgam necessario, de audiéncias publicas para que, conforme as
conclusdes dos relatérios, possam deliberar com maior conhecimento acerca da
causa.

Ateste-se que o resultado de tais deliberacbes sera sempre decisédo politica
baseada em critérios de oportunidade e conveniéncia, estando vinculadas tao
somente a norma constitucional, independente dos pareceres dos peritos serem em
sentido favoravel ao projeto ou n&o.

Sucede que o processo judicial também possui as mesmas ferramentas para
a elaboragao da norma do caso concreto. Caso o juizo ndo possua conhecimentos
técnicos suficientes para a resolucdo da questdo, este pode se valer de peritos
devidamente constituidos, respeitadas as peculiaridades do processo judicial.

Diz-se isso porque o processo judicial, quando instaurado em fungdo da
existéncia de lide, é criado pela apresentagcdo de pontos de vistas antagbnicos,
razao pela qual o perito é submetido ao questionamento de ambas as partes do
conflito, o que acaba por auferir maior carga de compromisso por parte do técnico
(art. 146 c/lc 422 do CPC), mas, a despeito disso, como o perito & apenas
colaborador do juizo, caso o magistrado entenda que a pericia foi insuficiente, esta
autorizado a determinar que outra se faca.

Ademais, em decorréncia da caracteristica da imparcialidade que difere o
processo judicial do processo legislativo, mesmo que o juiz possua conhecimentos

técnicos para elucidar a questéo, este deve chamar o perito se a prova pericial for
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imprescindivel, lecionando Dinamarco que “Do contrario, o juiz acumularia a fungéo
de perito, impossibilitando a adogao do correspondente procedimento probatério e
amputando as partes a oportunidade de participar dele pela forma que a lei Ihe
assegura”®’.

Por fim, outra diferenga € que, enquanto a pericia solicitada pelo érgéo
legislativo sera arcada pelo erario da fazenda publica, a pericia judicial, em regra,
sera arcada pelas partes do conflito, salvo no caso de justiga gratuita. Peculiaridade
pequena, porém nao menos importante no sentido de afirmar que a mesma
producédo técnica feita pelo legislativo na produ¢cdo da norma geral e abstrata saira
sem custo para o Estado na produgdao da norma concreta, quando este nao for
parte, configurando vantagem da pericia no ambito judicial.

Ato continuo, no que concerne as audiéncias populares, também é dada ao
judiciario a oportunidade para realiza-las com o intuito de averiguar os anseios dos
participantes de determinados conflitos de proporg¢éao coletiva.

As audiéncias publicas realizadas no ambito do Supremo Tribunal Federal
consubstanciam-se em instrumento de pesquisa para o intérprete e estabelecem o
dialogo entre o judiciario e os demais intérpretes constitucionais, com o intuito de
auferir maior “qualidade” as decisoes.

Mendes'®® ressalta que as decisdes tomadas em sede de antecipacdo dos
efeitos da tutela nos temas relacionados ao direito a saude séo realizadas em juizos
de cognigdo sumaria por juizes de primeiro grau, que, muitas vezes, nao possuem
tempo para fazerem maiores pesquisas a respeito de questdes extremamente
complexas que envolvem prestagdes urgentes e imprescindiveis, sendo a audiéncia
publica relevante e sofisticado processo de racionalizagdo das informacgdes.

As audiéncias publicas foram inicialmente previstas no art. 9°, §1° da lei
9.868/99, a qual autoriza o relator, em caso de necessidade de esclarecimento de
matéria ou circunstancia de fato ou de notdria insuficiéncia de informacdes
existentes nos autos, fixar data para ouvir depoimentos e pessoas com experiéncia e

autoridade na matéria.

'®” DINAMARCO, Candido Rangel. Instituigbes de Direito Processual Civil. v.3.3. ed. Sado Paulo:
Malheiros, 2001, p. 586.

188 MENDES, Gilmar Ferreira. Abertura. In. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Audiéncia Publica,
convocada em 05 de margo de 2009. Disponivel em:
<http://lwww.stf.jus.br/arquivo/cms/processoAudienciaPublicaSaude/anexo/Abertura_da_Audiencia
_Publica__ MGM.pdf>; Acesso em: 18 NoV. 2009.
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O sucesso no estabelecimento do canal de didlogo como fator de
legitimidade das decisbes do STF fez com que as audiéncias publicas fossem
estendidas a outros tipos de procedimentos por intermédio do art. 13, XVII do
Regimento Interno do STF, que atribui ao Presidente do Tribunal a competéncia de
convocar audiéncias publicas para ouvir o depoimento de pessoas com experiéncia
e autoridade em determinada matéria, sempre que entender necessario o
esclarecimento de questdes ou circunstancias de fato, com repercusséo geral de
interesse publico relevante, debatidas no ambito do STF, sendo que os dados
levantados ficardo arquivados na Presidéncia do STF e poderao ser utilizados por
todos os ministros, na elaboragao de decisdes e votos, em qualquer processo em
tramite no Supremo Tribunal Federal.

A audiéncia publica realizada na seara do STF apresenta-se como
instrumento valioso para estabelecer o contato direto entre o judiciario e demais
interessados na aplicagdo da norma debatida, consubstanciando-se em &timo
instrumento para a analise do posicionamento das instituicdes pelo intérprete'®.

Rawls leciona que “numa sociedade democratica, a razdo publica é a raz&o
de cidad&os iguais que, enquanto corpo coletivo, exercem um poder politico final e
coercitivo uns sobre os outros ao promulgar leis e emendar sua constituigao” '%.

A audiéncia publica configura apenas exemplo das possibilidades de escuta
da razdo publica a auferir legitimidade social as decisdes judiciais; o instituto do
amicus curige é outro exemplo, sendo que mesmo em processos onde ndo seja
estabelecido o procedimento de consulta popular, a fundamentagdo judicial
emanada do contraditério substancial e formalmente valido servira como
justificacao’’.

Assim, as alegac¢des de Sustein de dificuldades da captagdo dos anseios
politicos por intermédio do judiciario devem ser desconsideradas ou, a0 menos,
imputadas concomitantemente aos demais o6rgédos de poder, em virtude da
debilidade administrativa genérica de todo o aparato estatal.

¥ SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. O acesso as prestagdes de salde no Brasil — desafios ao
poder judiciario. Audiéncia Publica n. 4, convocada em 05 de margo de 2009. Disponivel em:
<http://lwww.stf.jus.br/arquivo/cms/processoAudienciaPublicaSaude/anexo/A bertura_da_Au
diencia_Publica__MGM.pdf>; Acesso em: 18 NoV. 2009.

% RAWLS, John. O liberalismo politico. Sao Paulo: Atica, 2000, p. 263.

91 A justificagdo da razdo publica materializada nas razdes do julgamento servira para a formacéo do
precedente, o que fundamenta inclusive o julgamento nos termos do art.285-A do CPC.
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A questdo posta por Sustein talvez seja no sentido de que o judiciario
brasileiro n&do possui juizes de carreira democraticamente eleitos em elei¢coes
participativas para toda a comunidade, por conseguinte, as normas criadas pelo
orgao sao dotadas de carater antidemocratico pela falta de representatividade.

Dworkin cita esta quest&do entre os argumentos contra a postura ativa do judiciario:

[...] De acordo com a primeira, uma comunidade deve ser governada
por homens e mulheres eleitos pela maioria e responsaveis perante
ela. Tendo em vista que, em sua maior parte, os juizes ndo séo
eleitos, e como na pratica eles ndo sdo responsaveis perante o
eleitorado, como ocorre com os legisladores, o pressuposto acima
parece comprometer essa proposigdo quando os juizes criam leis."?

Mas, como se expds, a falta de representatividade também pode acontecer
em orgaos legislativos, que, ao invés de representar a maioria que o elegeu, cede a
grupos minoritarios com interesses econémicos imediatos, fazendo com que a lei
nao seja a vontade da maioria, mas daqueles melhor organizados, conforme leciona

Tavares:

E necessario considerar, entretanto, que, no Brasil, a representacéo
proporcional torna-se vulneravel ao corporativismo precisamente em
virtude da auséncia de mediacdo partidaria efetiva ndo sé no
processo eleitoral, mas sobretudo no processo parlamentar. esse
fenébmeno, por sua vez, é claramente o resultado da combinagéo
entre o voto uninominal, a inconsisténcia do cociente partidario — que
simplesmente desaparece quando ha coligacdo — e a possibilidade
de financiamento privado ndo a partido, suscetiveis de
responsabilizacdo eficaz, mas a candidatos selecionados
discretamente e com abstragdo dos partidos, por qualquer tipo de
corporacéo ou interesse.'%

Reconhece-se que esse argumento n&o é suficiente para elucidar a questéo,
pois, se a falta de representatividade vivenciada pelos 6rgéos legislativos de alguns
paises ocidentais € possivel, é cedico que ela ndo € necessaria. Ademais, eventual
desvio representativo do 6rgdo legislativo ndo serve de per se para legitimar a
producdo da norma por parte do judiciario.

N&o é inteiramente verdade que o judiciario seja despido de qualquer vestigio
de representagao advinda da nomeagao majoritaria pelos cidadaos, pois, no minimo,

192 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Sao Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 132.
% TAVARES, José Antonio Giusti. Representagdo politica e governo: J.F. de Assis Brasil dialogando
com os posteros. Canoas: Ulbra, 2005, p. 137.
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para os tribunais de justica e cortes superiores, ha a dependéncia de forma indireta
da representatividade democratica para a formacao.

A nomeacdo de um quinto dos desembargadores que integram os tribunais
estaduais deve ocorrer nos termos do art. 94 da Constituicdo, que estabelece:

CRFB - Art. 94. Um quinto dos lugares dos Tribunais Regionais
Federais, dos Tribunais dos Estados, e do Distrito Federal e
Territérios serd composto de membros, do Ministério Publico, com
mais de dez anos de carreira, e de advogados de notoério saber
juridico e de reputacgao ilibada, com mais de dez anos de efetiva
atividade profissional, indicados em lista séxtupla pelos 6rgédos de
representacdo das respectivas classes. Paragrafo unico. Recebidas
as indicagdes, o tribunal formara lista triplice, enviando-a ao Poder
Executivo, que, nos vinte dias subsequentes, escolhera um de seus
integrantes para nomeacgéao.

A participagao do 6rgao executivo, eleito por intermédio do voto majoritario, &
indicio de que o judiciario ndo esta totalmente livre dos designios do representante
da maioria, que impde os seus interesses no momento de optar entre os membros
da lista triplice que Ihe é enviada.

No que concerne a composi¢cao dos tribunais superiores, a influéncia politica
no momento da escolha torna-se mais preponderante, ja que, por exemplo, no
Superior Tribunal de Justica todos os ministros sdo escolhidos pelo Presidente da
Republica, apds aprovagao por parte do Senado Federal, conforme dispde o art. 104
da constituigdo:

CRFB - Art. 104. O Superior Tribunal de Justica compde-se de, no
minimo, trinta e trés Ministros. Paragrafo unico. Os Ministros do
Superior Tribunal de Justica serdo nomeados pelo Presidente da
Republica, dentre brasileiros com mais de trinta e cinco e menos de
sessenta e cinco anos, de notavel saber juridico e reputacéo ilibada,
depois de aprovada a escolha pela maioria absoluta do Senado
Federal, sendo: | - um terco dentre juizes dos Tribunais Regionais
Federais e um terco dentre desembargadores dos Tribunais de
Justica, indicados em lista triplice elaborada pelo préprio Tribunal; 1l -
um terco, em partes iguais, dentre advogados e membros do
Ministério Publico Federal, Estadual, do Distrito Federal e Territorios,
alternadamente, indicados na forma do art. 94.

Quanto ao Supremo Tribunal Federal, 6rgdo responsavel pelo exercicio do
controle concentrado-abstrato de constitucionalidade, tendo como paréametro a

constituicdo da republica, a escolha € livre, ndo sendo sequer adstrita a classe de
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bacharéis em direito, exigindo-se somente que a pessoa tenha notorio saber juridico,
reputacéo ilibada e esteja na faixa etaria entre 35 e 70 anos.

A histéria apresenta como exemplo a nomeagao do médico Candido Barata
Ribeiro para integrar o quadro da suprema corte em 1893, que, contudo, apés um
ano de exercicio da atividade de ministro, ndo foi admitido pelo Senado em virtude
de este ter considerado que aquele ndo possuia “notério saber jurl'dico”194, mas que
demonstra ser possivel a nomeagao de nao bacharel em direito.

Ato continuo, o quadro de servidores de carreira nomeados para integrar a
magistratura somente pode ocorrer por intermédio de concurso publico, nos termos
do art. 93, | da CRFB. O que, em principio, retira a escolha da maioria na nomeacao
do magistrado, porém, quando visto de outro angulo, permite a participagdo da
maioria em “se tornar” magistrado.

Ainda que tal acesso seja restrito aos bacharéis em direito com o minimo de
trés anos de atividade juridica, tal fato esta longe criar uma oligarquia pela
miscigenagdo do grupo que integra a classe, proveniente das mais diversas
camadas econdmicas da sociedade e dos mais diversificados polos geograficos do
Brasil.

Faz prova desta busca por “representatividade” dentro da carreira da
magistratura os constantes esforgos advindos de politicas afirmativas no sentido de
permitir que grupos minoritarios compensem as dificuldades sociais de acesso a
carreira por intermédio da destinagcdo de cotas, como, por exemplo, a reserva de
vagas obrigatoria as pessoas com deficiéncias.

Sob a perspectiva de quem elabora a norma apresenta justificativas para
entender que ha representatividade indireta, porém vai além para demonstrar que
também existe participagcdo democratica no processo judicial em decorréncia da
natureza do procedimento.

Como a norma judicial & criada em fungao do principio do acesso a justica na
dimenséo objetiva, a propria estrutura procedimental acaba por legitimar socialmente
a produgao normativa por parte do judiciario.

O direito fundamental ao acesso a justica € destaque legitimador, pois em
decorréncia da natural parcialidade dos envolvidos no processo legislativo e

executivo, determinados atores sao excluidos por ndo se aliarem ao grupo politico

% STF. Ministros. Disponivel em: < http://www.stf.jus.br/portal/ministro/verMinistro.asp?periodo

=stf&id=217 > ; Acesso em: 19 Jul. 2010
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dominante, tendo extrema dificuldade de acesso para conseguir audiéncias com os
parlamentares, o0 mesmo nao ocorre no judiciario, que é obrigado a estar de forma
perene com as portas abertas para atender ao jurisdicionado.

O judiciario quando analisa a demanda esta obrigado a assegurar igualdade
material de armas das partes durante o procedimento (art. 5°, LV da CRFB), isto o
obriga a primar pelo contraditério substancial, no sentido de efetivamente escutar
com imparcialidade as questdes levadas a juizo.

Ademais, o sistema de probatodria aufere ao juiz o poder de livre persecugao
racional das provas, sendo a ele atribuido o 6nus da busca pela verdade fatica,
independentemente das provas ja juntadas aos autos. Mesmo quando a lei exija que
determinado meio de prova seja produzido como condi¢do de procedibilidade, tal
meio sera tido apenas como requisito minimo e nao servira para influenciar de forma
absoluta a cogni¢cao sobre a matéria.

Como corolario do principio da livre persecucgao racional, os meios de prova
s&o somente elencados de forma exemplificativa, competindo ao juizo determinar
outros meios atipicos, desde que sirvam para elucidar a questdo, sendo, por
conseguinte, facultado inclusive a instauragdo de consultas publicas a coletividade,
técnica importante no caso das agdes coletivas.

Este dever de escuta aproxima o judiciario do jurisdicionado, ocasionando o
paradoxo da aproximacgao pela imparcialidade, lecionando Cappelletti:

Em conclusdo e sintese deste quarto argumento, pode-se dizer
portanto que, embora a profissdo ou carreira dos juizes possa ser
isolada da realidade da visa social, a sua fungdo os constrange,
todavia, dia apdés dia, a se inclinar sobre essa realidade, pois
chamados a decidir casos envolvendo pessoas reais, fatos
concretos, problemas atuais da vida. Neste sentido, pelo menos, a
producdo judiciaria do direito tem a potencialidade que, contudo,
necessita de certas condi¢bes para ser altamente democratica,
vizinha e sensivel as necessidades da populacdo e as aspiragoes
sociais.'®®

O direito ao contraditério acaba por tornar a produgcdo da norma pelo
judiciario mais participativa do que a elaborada pelo legislativo, assegurando direitos
fundamentais de grupos minoritarios ou mal organizados conforme leciona Liberati,

Ceretti e Giasanti:

% CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores? Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1993, p. 105.
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Un ulteriore settore ove l'attivismo giudiziario & ovunque significativo
e rappresentato dalla protezione dei diritti sociali e degli interessi
diffusi, dalle azione a tutela di interessi collettivi, trovano accesso alle
procedure giudiziarie i gruppo che non sono in grado di accedere al
processo politico. Il sistema giudiziario diventa cosi uno strumento di
intervento diretto e di partecipazione dei cittadini e ne riceve
legittimazione democratica.'®

Os mecanismos jurisdicionais de controle sdo ampliados, na medida em que
as minorias legislativas se veem contingenciadas pela limitagdo numeérica. Nesse
momento, a produgdo normativa leva em consideragéo o significado substancial de
democracia, estipulado no sentido de vontade da maioria, sem esmagar direitos

fundamentais da minoria, como leciona Barak:

The second aspect of democracy is reflected in the rule of values
(other than the value of majority rule) that characterize democracy.
The most important of these values are separation of powers, the rule
of law, judicial Independence, human rights, and basic principles that
reflect yet other values (such as morality and justice), social
objectives (such as the public Peace and security), and appropriate
ways of behavior ( reasonableness, good Faith). This aspect of
democracy is the rule of democratic values. This is a substantive
aspect of democracy. It too is of central importance. Without it, a
regime is not democratic.'®’

O judiciario esta a assegurar que direitos fundamentais minimos da minoria
serdo garantidos a ponto de esta ndo ser esmagada pela maioria, na filosofia
bobbiana de que “todos devem ser tolerados, salvo os intolerantes”'®®. A ideologia
da maioria somente existe em fungdo da preservagao do espago plurimo, logo a
destruicdo de minorias seria contra a diversidade necessaria que deve existir na
democracia.

O judiciario no Brasil quando atua de forma “contra-majoritaria”, tendo como
parametro a constituicdo, esta a preservar a existéncia da propria maioria por
intermédio da preservacdo do espaco democratico e salvaguarda de direitos
fundamentais.

O judiciario, ao permitir o acesso de minorias sem representantes no
parlamento para que exponham o posicionamento em igualdade material com a

outra parte, esta a demonstrar que a elaboragdo da norma do caso concreto possui

1% LIBERATI, Edmondo Bruti; CERETTI, Adolfo; GIASANTI. Governo dei giudici: La magistratura tra
diritto e politica. Mildo: Giangiacomo Feltrinelli, 1996, p. 195.

' BARAK, Aharon. The judge in a democracy. Princeton: Princeton University Press, p. 24.

'%8 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro: Elsevier, 2004, p. 196.
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representatividade, a ser esta produ¢do normativa inclusive mais participativa do que
a que ocorre no legislativo.

Ato continuo, a criagcdo da norma pelo judiciario esta sujeita ao controle
publico talvez até mais do que a norma produzida no parlamento, ja que o judiciario
€ obrigado a expor as razbes da decisdo, nos termos do art. 93, IX da CRFB,
obrigando-o a considerar a “qualidade” da norma produzida.

A materializacado efetiva da norma é questionada pelo neoconstitucionalismo
(pbs-positivismo constitucional) também em termos de materialidade qualitativa em
vez de somente através formalidade subsuntiva, como o faz o positivismo tedrico,
justamente em virtude da fungao prospectiva daquele.

A pesquisa qualitativa questiona qual a interpretagcdo socialmente mais
adequada da norma, a orientar o caminho para a decisao constitucionalmente mais

acertada, lecionando Marques de Lima:

O intérprete tem seus compromissos juridicos, tais como: conferir
eficacia a norma, extrair o maximo grau de justica que ela possa
oferecer, fazé-la alcangar o maior niumero possivel de destinatarios
preservar seu conteudo isonémico, assegurar-lhe a progressividade,
amolda-la as situagbes concretas, estabelecer vinculos entre seu
lado meramente normativista e a perspectiva fatica, aplica-la racional
e flﬁggdamentadamente, dar continuidade ao trabalho do legislador
etc.

A norma como instrumento de coesao social aufere coergédo psicologica ao
destinatario, porém, por vezes, ndo é suficiente para a materializagdo dos ditames
normativos, fazendo-se necessario a aplicagao da sangéao (preceito secundario).

A situagdo agrava-se quando a norma n&o possui, em tese, o preceito
secundario, como nas normas constitucionais de eficacia limitada de principio
programatico, ocasionando que a sang¢ado da norma se transmude da natureza
condenatoria para a natureza mandamental (obrigagcdo de fazer ou n&o fazer), a
gerar celeumas acerca do principio republicano da separagao dos poderes.

A materializacdo da norma constitucional, independente da sua fungao
psicocoercitiva, eventualmente necessitara da atuagdo positiva ou negativa dos
orgaos de poder do Estado. Nesse diapasao, a analise da atuag&o das instituicbes

responsaveis pela materializacdo dos preceitos constitucionais, notadamente no que

% | IMA, Francisco Gérson Marques de. O STF na crise institucional brasileira - Estudos de casos:

abordagem interdisciplinar de sociologia constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 54.
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concerne ao direito a saude, entre elas o judiciario, € importante para a constatagao
de eventual extrapolacdo aos limites impostos ao subjetivismo da interpretagao
constitucional consubstanciados nos limites normativos existentes nas balizas
estabelecidas pela propria Constituicdo e nos limites faticos existentes no fato social.

A ambicédo de efetividade das normas constitucionais, pautada na norma-
principio da dignidade humana, deve se referenciar em termos qualitativos pelos
varios valores e principios da sociedade aberta de intérpretes constitucionais®®,
lecionando Marques de Lima que “o intérprete ha de estar ciente da conjuntura
nacional (politica, social e economicamente) e afinado com a realidade social,

percebendo seus anseios e caréncias” 2

, apontando, como referencial para a
aplicacdo do melhor Direito possivel a dignidade humana, os direitos fundamentais,
a coesdo social, a unido nacional dos cidaddos, os interesses federativos e
democraticos a preservagao das instituigdes, a ordem e o desenvolvimento 2%,

A apuragéo do regime politico de fato vivenciado pelo povo é importante, pois,
constituicbes sécio-democraticas podem viger sem eficacia entre instituicdes libero-
oligarquicas de povos desprovidos de “sentimento constitucional”, acerca do qual
leciona Lucas Verdu que configura sentimento de adesao mais ou menos consciente
as normas e instituicbes constitucionais por estas serem boas a promogido da
convivéncia do povo®®.

Por tais razdées, Marques de Lima leciona que o intérprete precisa conhecer o
tipo de Estado que esta a analisar, sendo a “ciéncia da forma e do sistema de

governo essenciais a consciéncia constitucional do hermeneuta, bem ainda o

conhecimento do modelo basico de producéo” ?**, doutrinando Mendes:

A Constituicdo de 1988, aprovada num contexto econémico e social
dificil, faz clara opcao pela democracia e sonora declaragdo em favor
da superagdo das desigualdades sociais e regionais. Precisamos
expandir a capacidade do Estado social de se desenvolver e buscar

20 HABERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional - A Sociedade Aberta dos Intérpretes da
Constituigdo: contribuicdo para a interpretagado pluralista e “procedimental” da constituicdo. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1997, p. 13.
LIMA, Francisco Gérson Marques de. O STF na crise institucional brasileira — Estudos de casos:
Ozellgor'cti)gdgem T(t)erdisciplinar de sociologia constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 54.
., ibid., p. 40.

203 \VERDU, Pablo Lucas. O sentimento constitucional: aproximacgéao ao estudo do sentir constitucional

como modo de integragdo politica. Rio de Janeiro: Forense, 2004, p. 75.
294 | IMA, Francisco Gérson Marques de. Op. cit., p. 54.
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a concretizacao efetiva dos direitos sociais por meio da afirmacgao
das liberdades.*®

Deve-se ter em mente que apesar de o fator legitimidade manifestado pela
razao publica materializada na fundamentagao judicial ser de extrema importancia,
conforme leciona Dias, o controle judicial ndo determina que o judiciario distribua por
si proprio os bens sociais, “mas apenas atue como controlador dos meios
empregados pelas politicas, sendo uma atuagdo claramente derivada e

»206

especificamente relacionada a um sistema de garantia dos direitos fundamentais™™,

complementando Cappelletti que:

[...] também é verdade, contudo, que o juiz, vinculado a precedente
ou a lei (ou a ambos), tem como dever minimo apoiar sua proépria
argumentacgao em tal direito judiciario ou legislativo, e ndo (apenas)
na equidade ou em analogos e vagos critérios de valoragdo.?”’

Dworkin leciona que tanto os principios quanto as “policies” poderiam justificar
a decisao nos “hard cases”, porém doutrina que o Tribunal “deve tomar decisdes de
principio e ndo de politica — decisdes sobre que direitos as pessoas tém sob nosso

sistema constitucional, ndo decisdes sobre como se promove o bem-estar geral”?®®.

MacCormick?®®

, enquanto positivista, contesta Dworkin, afirmando que é
verdade acerca do judiciario ter “arbitrio fraco” nos “casos exemplares” e
concordando que os direitos devem ser “levados a sério”, mas coloca os principios
juridicos como instrumentos de racionalizagdo da fundamentagao judicial, ndo como
normas que condicionam resultados obrigatérios, e afirma que “as esferas do
principio e da politca n&o s&o distintas e mutuamente opostas, mas
irremediavelmente entrelacadas”'°.

MacCormick traz argumentos no sentido de que a questdo acerca de o

judiciario estar a “legislar’ € um problema meramente terminolégico?'’, e, apesar dos

205 MENDES, Gilmar Ferreira. Abertura. In. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Audiéncia Publica,

convocada em 05 de margo de 2009. Disponivel em:

<http://lwww.stf.jus.br/arquivo/cms/processoAudienciaPublicaSaude/anexo/Abertura_da_Audiencia

_Publica__ MGM.pdf>; Acesso em: 18 NoV. 2009.

DIAS, Jean Carlos. O controle judicial de politicas publicas. Sado Paulo: Método, 2005, p. 134.

27 CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores? Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1993, p. 25.

2% DWORKIN, Ronald. Uma questao de principios. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 101.

%% MACCORMICK, Neil. Argumentagéo juridica e teoria do direito. Sao Paulo: Martins Fontes, 20086,
p. 299.

29 MACCORMICK, Neil. Op.cit., p. 343.

2" MACCORMICK, Neil. Argumentagéo juridica e teoria do direito. Sao Paulo: Martins Fontes, 20086,
p. 245.
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argumentos por ele citado, o importante é constatar que tanto ele quanto Dias e
Dworkin afirmam que o judiciario ndo decide acerca de politicas, mas a respeito de
direitos, posicionamento que se perfilha neste trabalho por razdes ja expostas.

Nesses termos, o Tribunal age para o neoconstitucionalismo tedrico ndo como
criador de politicas emanadas sem a legitimagdo democratica, mas defendendo
direitos fundamentais, age como apreciador de normas juridicas postas pela prépria
sociedade. Doutrinando Dias que “ndo ha enfraquecimento do poder politico dos
cidadaos, mas sim o robustecimento de suas prerrogativas, a medida que os direitos
fundamentais s&o operacionalmente reconhecidos como tutelaveis™'?.

Contesta-se, assim, qualquer afirmagdo de que o judiciario esta a exercer
“controle judicial de politicas publicas”. A confusdo terminologica é desastrosa por
confundir os juristas de que o judiciario estaria a adentrar em fungéo tipica do 6rgao
legislativo ou executivo, o judiciario ndo controla politicas, mas defende direitos, e
esta é a funcgao tipica a ele constitucionalmente atribuida, o que existe € “controle
judicial de direitos”.

Contesta-se, também, no sentido de que o judiciario ndo exerce “ativismo
judicial”’, pois, em virtude do principio da inércia inicial da jurisdigdo, ele ndo pode
fazer nada se nado for provocado pelas partes no conflto — o judiciario é
essencialmente passivo.

Mesmo dizendo que o judiciario esta a exercer ativismo ndo em func&o do
procedimento, mas da natureza do direito posto na norma, diz-se que nio se esta a
fazer “ativismo”, pois o carater prestacional deriva da natureza do direito tutelado,
nao do ato do judiciario.

Moreira leciona que a pretensédo de corre¢do do neoconstitucionalismo “age,
concretamente, exigindo-se do administrador que adapte as opg¢des publicas a
vontade constitucional, traduzida por principios e objetivos, que sdo formados pelo
direito e presentes na Constituigao™".

Guastini*™ doutrina que o neoconstitucionalismo defende a influéncia da

Constituicdo nas politicas e, por conseguinte, o respectivo controle judicial das

212

213 DIAS, Jean Carlos. O controle judicial de politicas publicas. Sado Paulo: Método, 2005, p. 145.

MOREIRA, Eduardo Ribeiro. Neoconstitucionalismo: A invasdo da constituicdo. Sao Paulo:
Método, 2008, p. 137.

1% GUASTINI, Ricardo. La “constitucionalizacion” del ordenamiento juridico: el caso italiano. In:
CARBONELL, Miguel (Org.). Neoconstitucionalismo(s). Madrid: Trotta, 2003, p. 69.
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acdes dos 6rgédos de poder quando aquelas estdo em desconformidade com os
preceitos constitucionais.

O controle judicial das agdes dos 6rgédos de poder é o exercicio da pretensao
de correcdo. Segundo Moreira?'®, essa tipologia de tutela jurisdicional advém da
norma constitucional, citando como exemplo a positivagdo desta garantia no art. 74
da CRFB o qual determina que os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario
manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de
avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execug¢ao dos
programas de governo e dos orgamentos da Unido.

Rivero, no entanto, leciona que ndo compete ao judiciario perquirir acerca das
opgdes publicas advindas de atos de governo, pois existe “uma categoria que dita
actos de governo, em relacdo aos quais nem o juiz administrativo nem o juiz
ordinario se reconhecem competentes, o que tem por efeito subtrai-los a qualquer

controlo jurisdicional”?'®.

Quanto a isso, retomamos a afirmagdo de Canotilho?"’

acerca de que
constitucionalismo moderno procura justificar o Estado submetido ao direito, pois,
conforme leciona Capilongo, “Estado de Direito ndo significa exclusivamente
observancia dos principios da legalidade e da publicidade dos atos administrativos,
legislativos e judiciais. Significa [...] controle jurisdicional da atuagéo do Legislativo e
do Executivo™®.

Faz prova disso a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal brasileiro, que
permite o controle jurisdicional quando a distribuicdo de recursos por parte do
legislativo ou do executivo ndo se mostrar suficiente para atender ao minimo
estipulado pela Constituigéo.

O STF na admissé&o da ADPF 45, que possuia como objeto a analise do veto
Presidencial ao projeto de lei de diretrizes orgamentarias de 2004 (ocorreu a perda
de objeto com o advento da lei 10.777/2003), resultando na ndo observancia ao
minimo or¢amentario destinado a saude, decidiu, em juizo de admissibilidade feito
pelo Ministro-relator Celso de Mello, que a ADPF “apresenta-se como instrumento

idéneo e apto a viabilizar a concretizagao de politicas publicas, quando, previstas no

1> MOREIRA, Eduardo Ribeiro. Op. cit., p.144.

216 RIVERO, Jean. Direito administrativo. Coimbra: Almedina, 1981, p. 185.

2" CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo. 7. ed.
Coimbra: Almedina, 2010, p.93.

CAPILONGO, Celso Fernandes. Politica, sistema e decisado judicial. Sdo Paulo: Max Limonad,
2002, p. 42.
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texto da Carta Politica, venham a ser descumpridas, total ou parcialmente, pelas
instdncias governamentais”. Tal precedente tem constantemente embasado as

decisbes do STF a respeito do controle sobre os demais poderes:

DIREITO CONSTITUCIONAL. DIREITO A SAUDE. AGRAVO
REGIMENTAL EM AGRAVO DE INSTRUMENTO.
IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS. ACAO CIVIL
PUBLICA. PROSSEGUIMENTO DE JULGAMENTO. AUSENCIA DE
INGERENCIA NO PODER DISCRICIONARIO DO PODER
EXECUTIVO. ARTIGOS 2°, 6° E 196 DA CONSTITUICAO
FEDERAL. 1. O direito a saude é prerrogativa constitucional
indisponivel, garantido mediante a implementacdo de politicas
publicas, impondo ao Estado a obrigacdo de criar condi¢cdes
objetivas que possibilitem o efetivo acesso a tal servigo. 2. E possivel
ao Poder Judiciario determinar a implementacdo pelo Estado,
quando inadimplente, de politicas publicas constitucionalmente
previstas, sem que haja ingeréncia em questdo que envolve o poder
discricionario do Poder Executivo. Precedentes. 3. Agravo regimental
improvido.?'

E bom ressaltar que a despeito dos argumentos trazidos por Sanchis®?,

apontando as debilidades do controle judicial, ele aposta na legitimidade dos juizes
ordinarios para efetivar o que denomina de “judicializagdo da politica”, lecionando
que a constituicdo ndo mais somente se encarrega de “distribuir e organizar o poder
entre os oOrgédos estatais, mas € uma norma com amplo e denso conteudo
substantivo que os juizes ordinarios devem conhecer e aplicar a todo conflito
juridico”?"

Aplicar a Constituicdo por intermédio da ponderagao valorativa pode gerar a

temida arbitrariedade lembrada por Zagrebelsky?*?

, porém, leciona Sanchis que esta
deve ser controlada, ndo por controles politicos externos, mas na sistematica judicial
dos recursos por intermédio de “uma crescente e mais rigorosa cultura da
motivagdo: as leis se legitimam pela autoridade da qual procedem; as sentengas s6

por suas boas razdes”?.

219 STF. AgR no Al n.734.487/PR. Rel. Min Ellen Gracie. J. em 03/08/2010. DJe 20/08/2010.
220 SANCHIS, Luis Prietro. Neoconstitucionalismo y ponderacion judicial. In: CARBONEL, Miguel
(Org.). Neoconstitucionalismo(s). Madrid: Trotta, 2003, p. 156.

SANCHIS, Luis Prietro. Jueces y justicia em tiempos de constitucionalismo — entrevista AL
Professor Luis Prieto Sanchis. Entrevista realizada por Pedro P. Grandez Castro (mimeografado).
Toledo, 2005, p. 4 apud MAIA, Antonio Cavalcanti. As transformacgdes dos sistemas juridicos
contemporaneos: Apontamentos acerca do neoconstitucionalismo. In: MOREIRA, Eduardo Ribeiro.
Neoconstitucionalismo: A invaséo da constituicdo. Sao Paulo: Método, 2008, p. 208.

Zj ZAGREBELSKY, Gustavo. El derecho dlictil: ley, derechos vy justicia. Madrid: Trotta, 1995, p. 112.
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Dentro da teoria discursiva do direito, leciona Maia que o procedimento
identifica a “racionalidade formal, a Unica que pode dar conta do campo das normas,
dos deveres e dos valores; e tal procedimento se alicerga em uma ética minimalista
— a ética do discurso™®.

Por conseguinte, € a propria autolimitagdo citada por Capilongo no inicio
desta subsec&o que assegura a legitimidade juridica da produgdo normativa pelo
judiciario, através do principio da demanda, da imparcialidade, do acesso a justica e
da fundamentacgao judicial.

Mas se o que permite ao judiciario exercer o controle é o fato de ele ocorrer
sobre atos juridicos, que sO s&o juridicos por estarem agambarcados por alguma
norma com caracteristicas imperativo-autorizantes, e, se os atos politicos sao
aqueles realizados sob critérios de conveniéncia e oportunidade, ndo podendo o
judiciario enfrenta-los por estar fora da fungao a ele tipicamente estabelecida, resta,
entdo, a questdo de que o judiciario ndo pode julgar atos discricionarios da
administragdo publica justamente por serem baseados na conveniéncia e
oportunidade. Em termos mais especificos, resta a alegagédo de que o judiciario nao
pode adentrar no mérito de atos administrativos discricionarios.

Esta alegacao importa na confusdo entre o conceito de ato discricionario com
o de mérito, categorias juridicas distintas que ndo se confundem.

Como bem assevera Mello??®

, 0 ato administrativo ndo é discricionario, mas o
exercicio da competéncia desses atos, estando o administrador no minimo sempre
vinculado ao interesse publico. Segundo Mello, a discricionariedade n&o se trata de
‘uma liberdade para a Administracao decidir a seu talante, mas para decidir-se do
modo que torne possivel o alcance perfeito do desiderato normativo™%.

Deve-se distinguir o resultado da classificagcdo dos atos administrativos
quanto ao grau de liberdade, que concerne em atos vinculados ou atos
discricionarios, dos elementos que integram cada um desses atos.

O ato vinculado é aquele que, preenchido os requisitos legais, o

administrador € obrigado a pratica-lo, enquanto o ato discricionario o administrador

2% MAIA, Antonio Cavalcanti. As transformagbes dos sistemas juridicos contemporaneos:

Apontamentos acerca do neoconstitucionalismo. In: MOREIRA, Eduardo Ribeiro.
Neoconstitucionalismo: A invaséo da constituicdo. Sao Paulo: Método, 2008, p. 231.

MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 18. ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2004, p. 398.

% 1d., ibid.., p.896
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exerce juizo de valor sobre a conveniéncia e a oportunidade de exercé-lo, ou seja,
tem discricionariedade para o exercicio da competéncia a ele concedida.

Em contrapartida, tanto o ato vinculado como o ato discricionario possui cinco
elementos que o integram: o sujeito (6rgdo) competente, a forma, o motivo, o objeto
e a finalidade.

Agente publico é todo aquele que exerce fungédo publica, com ou sem
remuneragao e sua competéncia para executar o ato deve estar prevista na
Constituigao ou na lei.

A necessidade da analise da competéncia, sob o plano da validade do ato em
relacéo a lei, faz com que o sujeito competente seja requisito subjetivo de validade
do ato administrativo.

A competéncia possui as caracteristicas da irrenunciabilidade,
imodificabilidade, intransigibilidade, imprescritibilidade e improrrogabilidade.

A competéncia € irrenunciavel por ser de exercicio obrigatorio, € um poder-
dever, e como tal o administrador ndo pode dela abrir mdo, ademais, quem define a
competéncia é a lei, assim, ela ganha a caracteristica da imodificabilidade pelo
legislador.

Por ser definida por lei e auferir um poder-dever ao agente publico, a
competéncia ndo esta sujeita a ser transacionada por ele, ato continuo, o
administrador s6 pode fazer o que a lei autoriza e determina. A falta de impugnacao
pelo administrador ndo admite a prorrogagdo da competéncia, aumentado a esfera
de atuagao do administrador, eis o porqué de se dizer que ela é improrrogavel.

Como a competéncia é definida em razdo do interesse publico, mesmo que o
agente publico ndo a exerca em determinado periodo de tempo, ndo ocorrera a
extingdo da pretensédo do agente para tanto, raz&o pela qual ela é imprescritivel.

A forma do ato administrativo precisa ser aquela prevista na lei. E importante
notar que para existir o ato € preciso a exteriorizagdo da vontade, sendo esta um
elemento de existéncia do ato.

A exteriorizacdo da vontade depende de formalidades especificas
relacionadas aos requisitos de validade do ato.

A titulo de exemplo, o ato administrativo € resultado de um processo
administrativo, requisito objetivo de validade. Assim, a pratica de um ato
administrativo depende de um prévio processo administrativo, que deve ser

desenvolvido com contraditério e ampla defesa. Ato continuo, a motivagdo também é
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requisito da forma (art. 50 da Lei n. 9784/99), consubstanciando-se na correlagéo
l6gica dos elementos do ato administrativo, correspondendo as justificativas,
explicagcbes que levam a pratica do ato, se deve ocorrer antes ou durante a pratica
do ato.

Motivo € o fato mais o fundamento juridico que leva a pratica do ato
administrativo (Ex: poluicdo viola o art. 225 da CRFB). Para que se respeite o
principio da legalidade, deve ser verdadeiro, ndo podendo o administrador declarar
motivo falso (exigéncia da materialidade do motivo), tem de ser compativel com o
previsto na lei (exigéncia da legalidade em sentido estrito do motivo) e o resultado
do ato também tem de ser compativel com o motivo legal (exigéncia eficacial).

Objeto é o efeito juridico imediato, é o resultado pratico do ato administrativo
(Ex: fechar fabrica poluidora). Para ser valido precisa ser licito — objeto licito é o que
esta autorizado na lei —, possivel (Ex: é impossivel promover servidor falecido) e
determinado ou determinavel.

Enquanto o objeto é o efeito juridico imediato, a finalidade é o efeito juridico
mediato (Ex: proteger o ambiente). Todo ato depende de uma razdo de interesse
publico, a finalidade que se vai proteger.

Quando o administrador pratica o ato contrariando a finalidade, ele o pratica
com “desvio de finalidade”, comprometendo a validade do ato administrativo.

Esses conceitos nos permitem retornar ao mérito do ato administrativo. Se
quem define a competéncia € a lei ou a constituicdo, ndo ha liberdade para o
administrador, ademais, como a forma € a prevista na lei, o administrador ndo tem

liberdade, sendo em regra vinculada®*’

, a finalidade sera sempre razédo de interesse
publico, assim, o elemento finalidade também sera sempre vinculado.

O que diferencia o “ato vinculado” do “discricionario” s&o apenas os motivos
(fatos e fundamentos) e o objeto (resultado pratico do ato administrativo). Nesses
termos, apresenta-se o seguinte quadro de vinculagdo do elemento do ato em

relacado ao ato quanto a liberdade:

ELEMENTOS DO ATO ATO VINCULADO ATO DISCRICIONARIO
Competéncia Vinculada Vinculada
Forma Vinculada Vinculada

22T Caso exista defeito de forma sanavel o ato anulavel é passivel de convalidagdo.
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Finalidade Vinculada Vinculada
Motivo Vinculado Discricionario
Objeto Vinculado Discricionario

Meérito é o juizo de valor, € a “discricionariedade” acerca da conveniéncia e da
oportunidade para a realizagdo do ato administrativo. O mérito (a
discricionariedade) do ato administrativo é realizado sobre os elementos motivo e
objeto do ato administrativo.

Note que mérito ndo é o motivo, nem o objeto, € apenas o juizo de valor sobre
eles. Como o mérito € conveniéncia e oportunidade, ato vinculado ndo tem meérito
por ndo ter discricionariedade sobre o motivo e o objeto, ao contrario do ato
discricionario.

E 6bvio que o Estado-juiz ndo pode rever o mérito do ato administrativo,
porque este esta relacionado ao juizo de valor realizado pelo Estado-administragéo,
nao ha vinculos normativos que possibilitariam o controle de validade pelo judiciario
no exercicio da funcéo tipica deste.

Contudo, ndo € verdade que o judiciario ndo pode avaliar atos discricionarios,
ja que existem elementos desses atos que estdo vinculados pela norma, como o
interesse publico, exemplificado por Mello. Sobre tais elementos, o judiciario tem o
dever de realizar a analise da compatibilidade vertical com a Constituigdo e leis
infraconstitucionais, e ao fazé-la estara no exercicio da fungéo tipica de guardido da
forga normativa da constituigéo.

Por fim, € bom deixar claro que a produgdo normativa do judiciario ndo se
presta a substituir a realizada pelo legislativo. Acontece que é a despeito de serem
materialmente iguais, sdo procedimentalmente diferentes, servindo a utilidades
diferentes.

Ao judiciario compete, em regra, a guarda pés-fato em concreto, quando os
demais 6rgdos nao se prestam para materializar o direito fundamental, e apenas
para dirimir eventuais confusdes. Quando se afirma que o judiciario atua pos-fato em
concreto significa que atua apés o advento do perigo ou do dano em concreto, razao
pela qual ndo se exclui as tutelas de urgéncia. O legislativo, ao contrario, atua no
pré-fato em abstrato, sendo, por conseguinte, a atuagdo dos dois O6rgdos

complementar e coordenada.
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3.3 A SAUDE E O CONTROLE JUDICIAL

A materializacdo da norma do art. 196 da Constituicdo, ditando que a “saude
é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e
econdbmicas que visem a reducdo do risco de doenga e de outros agravos e ao
acesso universal e igualitario as agdes e servigos para sua promogéo, protecéo e
recuperacéo”, deflui do didlogo constante entre o texto e o contexto em que é
inserida®?®, transmudando-se conforme alteracéo dos fatores temporais, territoriais,
econdmicos e sociais.

Eis a razdo de Dallari®® doutrinar que tanto a satde quanto o direito a satde
s6 pode ser determinado pela comunidade que o vivencia, sendo estes assegurados
somente na organizagao estatal que privilegie o poder local. Conclui que € no d&mbito
municipal que se pode definir saude e o conteudo do Direito que a protege.

A ndo materializagdo ou a materializag&o ineficiente do direito constitucional
a saude é de interesse da teoria neoconstitucional. A aplicagdo do direito
necessariamente devera abordar os conceitos de saude para a populacédo defendida
e as prioridades estabelecidas pela populacido frente as possibilidades econémicas
para a implementacéo.

Os problemas de falta de tutela material ou tutela material ineficiente do
Direito a saude s&o levados ao judiciario em virtude da inafastabilidade da tutela
normativa constitucional preventiva e repressiva de direitos, gerando decisdes de
antecipagao dos efeitos da tutela, com o intuito de resguardar o premente perigo a
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vida do postulante”™, que gera questionamentos materiais — acerca da possibilidade

228 AITH, Fernando. Curso de Direito Sanitario: a protegdo do direito & satde no Brasil. Sdo Paulo:

Quartier Latin, 2007, p. 42.

2 DALLARI, Sueli Gandolfi. O direito 4 satide. Revista de Satide Publica. V. 22, n.1, Sao Paulo, Fev.
1988. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0034-
89101988000100008&Ing=pt&nrm=iso>; Acesso em 13 Out. 2009; Cf. DALLARI, Sueli Gandolfi. O
papel do municipio do desenvolvimento de politicas de saude. Revista de Saude Publica. v.25, n.5,
Séo Paulo, Out. 1991. Disponivel em: < http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_artt
ext&pid=S003489101991000500013&Ing=pt&nrm=iso>; Acesso em: 13 out. 2009.

29 STF, 22 Turma, AgR no Al/486.816, Rel.Min. Carlos Velloso. J. em 12/04/2005, DJ 06/05/2005.
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231 _ e processuais — envolvendo o pacto federativo®®?, a

separacdo dos poderes®® e o principio da igualdade®*.

financeira do Estado

Ademais, as respostas as questdes referentes a materializacdo prospectiva
do direito a saude devem também vir acompanhadas de consideracdes acerca dos
fatores sociais vivenciados pela sociedade de intérpretes constitucionais, as quais
podem ser analisadas pelo estabelecimento de canais de dialogo entre o judiciario,
as demais instituicées e a populagao.

Para ilustrar o problema, o Supremo Tribunal Federal indeferiu o pedido de
suspensdo da antecipacdo dos efeitos da tutela, na Suspensdo de Tutela
Antecipada n.198, determinando que o Estado do Parana fornecesse a crianca
portadora de doenga genética medicamento orgado em mais de um milhdo de reais
anuais, cuja suspensédo do tratamento poderia comprometer o seu desenvolvimento
fisico e se consubstanciava na unica esperanca de melhora para o paciente.

A discussao acerca da determinacdo de ente federativo em custear
tratamento experimental, orcado em cento e cinquenta mil dolares, a paciente que
nao possuia alternativas viaveis, foi enfrentado pelo Supremo Tribunal Federal na
Suspensédo de Tutela Antecipada n. 223.

O Supremo Tribunal Federal, na Suspensao de Liminar n. 228, enfrentou a
colisdo de direitos advinda da determinacdo de estabelecimento de vagas de
Unidade de Tratamento Intensivo as pessoas que delas necessitavam e as
consequéncias para a ordem publica da referida decisao.

As questdes de pura materializacdo, independente de analises prospectivas,
passam por questdes econdmicas da capacidade financeira do Estado para tutelar
prontamente o direito a saude, conforme jurisprudéncia do STF:

EMENTA: ARGUIGAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL. A QUESTAO DA LEGITIMIDADE
CONSTITUCIONAL DO CONTROLE E DA INTERVENGAO DO
PODER JUDICIARIO EM TEMA DE IMPLEMENTAGAO DE
POLITICAS PUBLICAS, QUANDO CONFIGURADA HIPOTESE DE
ABUSIVIDADE GOVERNAMENTAL. DIMENSAO POLITICA DA
JURISDICAO CONSTITUCIONAL ATRIBUIDA AO SUPREMO

21 STF, decisdo monocratica, Medida Cautelar na ADPF 45/DF, Rel.Min. Celso de Mello, J. em
29/04/2004.

22 gTF, Tribunal Pleno, MS 25295/DF, Rel.Min. Joaquim Barbosa. J. em 20/04/2005, DJe
05/10/2007.

233TF, decisdo monocratica, Medida Cautelar na ADPF 45/DF, Rel.Min. Celso de Mello, J. em
29/04/2004.

24 STF, 12 Turma, RE 261.268/RS, Rel.Min. Moreira Alves. J. em 28/08/2001, DJ 05/10/2001.
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TRIBUNAL FEDERAL. INOPONIBILIDADE DO ARBITRIO ESTATAL
A EFETIVACAO DOS DIREITOS SOCIAIS, ECONOMICOS E
CULTURAIS. CARATER RELATIVO DA LIBERDADE DE
CONFORMAGAO DO LEGISLADOR. CONSIDERAGOES EM
TORNO DA CLAUSULA DA “RESERVA DO POSSIVEL".
NECESSIDADE DE PRESERVAGAO, EM FAVOR DOS
INDIVIDUOS, DA INTEGRIDADE E DA INTANGIBILIDADE DO
NUCLEO CONSUBSTANCIADOR DO “MINIMO EXISTENCIAL”.
VIABILIDADE INSTRUMENTAL DA  ARGUICAO  DE
DESCUMPRIMENTO NO PROCESSO DE CONCRETIZACAO DAS
LIBERDADES POSITIVAS (DIREITOS CONSTITUCIONAIS DE
SEGUNDA GERAGCAO0).%*

A “otimalidade de Pareto” representa situacdo em que o bem-estar da pessoa
nao pode ser aumentado sem a redugdo do bem-estar de outra, isso, em tese, é o
que fundamenta a reserva do possivel, pois haveria impedimento de destinar
recursos para determinada area sem retirar de outra.

Sen®*, ao comentar os resultados do teorema de Arrow-Debreu relacionados
a otimalidade de Pareto para os problemas econémicos do mercado, questiona se a
eficiéncia de mercado desejada poderia ser realizada ndo em fungdo das
“‘utilidades”, mas em fungéo das liberdades individuais, seja em relagdo a liberdade
de escolha de mercadorias seja em relacdo a capacidade de realizar certos
funcionamentos, concluindo que, para se estabelecer essa relacdo, “a importancia
da liberdade substantiva tem de ser julgada ndo apenas pelo numero de opg¢des que
se tem, mas também com a adequada sensibilidade para a atratividade das opg¢des
disponiveis™®’.

A abordagem do problema das desigualdades se magnifica quando se
observa a desigualdade na otica da distribuicdo de liberdades substantivas e
capacidades®®, ao invés da simples 6tica da desigualdade na distribuicdo de renda,
pois podem existir situagcdes de plena eficiéncia, onde a liberdade substantiva da
pessoa nao pode ser aumentada sem diminuir a liberdade de outra e, ainda assim,
existir desigualdade na distribuigdo dessas liberdades.

Em funcdo disso, Sen pugna pela consideragéo simultanea da “eficiéncia por
meio da liberdade do mecanismo de mercado” com os “problemas de desigualdade
de mercado”.

%5 STF. MC na ADPF n.45. Rel. Min. Celso de Melo. J. em 29/04/2004. Grifos nossos.

2% SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2007, p. 141.
2714, ibid., p. 142.

% 1d., ibid., p. 144.
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O mecanismo de mercado pode nao ser totalmente eficaz em situagdes de
consumo coletivo de determinados bens, como, por exemplo, a categoria de “bens
publicos” na qual se incluem a preservacdo ambiental, a epidemiologia e os
servigcos publicos de saude. Nesse ponto, a intervengdo social advinda dos
programas de seguridade social nos Estados do bem-estar possui importante papel
em relacdo ao combate dos problemas de equidade de distribuicdo de bens em
geral.

Sen justifica que ha boas razdes para o fornecimento de bens publicos porque
a “base racional do mecanismo de mercado esta voltada para os bens privados [...] e
ndo para os bens publicos™?*°.

Ha contra-argumentos para o gasto publico em “bens publicos” ou mistos,
relacionados ao 6nus fiscal do dispéndio publico que permeiam discussdes acerca
dos déficits publicos e da inflagao®?, existindo questionamentos acerca do grau de
necessidade do servigo e de quanto o utilizador poderia pagar por este, bem como

questdes controversas baseadas em puro subjetivismo, como a exposta por Mankiw:

Varias politicas tém como objetivo ajudar os pobres — legislagdo do
salario minimo, bem-estar social, imposto de renda negativo e
transferéncia em géneros. Embora cada uma destas politicas ajude
algumas familias a escapar da pobreza, elas também tém efeitos
colaterais imprevistos. Como o auxilio financeiro declina quando a
renda aumenta, os pobres frequentemente se deparam com uma
aliquota marginal efetiva extremamente elevada. Tais aliquotas
efetivas desestimulam as familias pobres a sair da pobreza por si
proprias.?!

Porém, quanto ao problema dos gastos publicos, Moreira doutrina que todos
os orgaos de poder estdo submetidos a Constituigdo e todos os direitos possiveis
devem ganhar em efetividade, lecionando que a tendéncia é “a superagdo da
problematica orgcamentario-judicial em favor da tematica ‘politicas publicas e tutela

judicial” 2%,

239 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2007, p. 153.

2914, ibid., p. 155
T MANKIW, N. Gregory. Introdugdo a Economia: Principios de Micro e Macroeconomia. Rio de
Janeiro, Campus, 1999, p. 446.

MOREIRA, Eduardo Ribeiro. Neoconstitucionalismo: A invasdo da constituicdo. Sao Paulo:
Método, 2008, p. 38.
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Leciona Moreira®*® que a pretensdo de correcdo em concreto do sistema,
pugnada, segundo ele, pelo neoconstitucionalismo, estabelece que o administrador
deve adaptar as opg¢des disponiveis de politicas publicas a vontade constitucional.

Moreira®**

leciona que a tematica acerca do controle judicial dos atos
embasados em politicas publicas, quanto a intensidade da medida interventiva,
advém de uma dentre trés opgdes ideoldgicas: a opgao pela defesa da solidariedade
geral, a restrita ao minimo existencial ou a restrita as possibilidades orgamentarias.

Quanto a isso, discorda-se de Moreira, ja que possibilidade orgcamentaria, ao
contrario do que leciona o doutrinador, n&do é terceira corrente ideolégica, mas
‘elemento” considerado tanto da corrente do “minimo existencial” quanto da
“solidariedade geral”.

Sen245

, por exemplo, contesta a efetividade dos direitos fundamentais
desvinculada do orgamento, pois, ao comentar acerca da alegacdo de que as
provisdes sociais basicas seriam direito inalienavel do cidadao, leciona que, em
virtude da limitagdo dos recursos econdmicos, “existem envolvidas na questéo
escolhas fundamentais que ndo podem ser totalmente negligenciadas com base em
principio  ‘social’  pré-econdmico’®®, colocando a questdo “possibilidade
orcamentaria®” como elemento integrante da ideologia de defesa do minimo
existencial.

Concorda-se com Moreia a respeito de que as questdes de livre disposi¢ao do
orcamento publico devem sucumbir ao disposto na rota de materializacao de direitos
fundamentais tracada pela Constitui¢do, porém discorda-se dele e concorda-se com
Sen no sentido de que o dinheiro destinado ao orgamento € questao pré-juridica.

Cedico é que o ativo existente nos cofres da fazenda publica advém de
fatores juridicos de intervengdo no dominio econémico, como a participagdo em
sociedades de economia mista e a tributagdo, porém as questbes postas ao
judiciario referentes ao direito a saude ndo sdo, em regra, referentes a capitacéo de
recursos de forma direta, ao contrario, colocam materializagcdo do direito a saude de
forma principal e realocacdo de recursos de forma meramente incidental, sem

sequer tratar acerca da captagao daqueles.

314, ibid.., p. 137.

244
Id., p.140.

22 SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2007, p. 156.
Id. ibid.
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Ademais, explica-se que a analise de constitucionalidade esta no plano da
validade, ndo no da existéncia; isso, em termos praticos, significa que o judiciario
pode somente decretar a conduta como valida ou invalida em fungdo de uma norma,
ou, no maximo, constituir situagdes juridicas no plano da abstragdo, criando-as,
modificando-as ou extinguindo-as.

Consequentemente, o judiciario ndo pode fazer surgir recursos financeiros
onde eles n&o existem. Os 6rgdos publicos podem, quando muito, realocar recursos
dentro da esfera estatal e, para isso, € necessario que tais recursos existam
previamente.

Eis o porqué de se afirmar que a possibilidade orcamentaria € elemento da

By

corrente referente ao “minimo existencial” ou a “solidariedade geral”, pois,
independente da opc¢ado escolhida, sera necessario que exista dinheiro para
materializa-las, ou seja, sera necessario que haja “possibilidade orgamentaria”,
competindo ao Estado demonstrar objetivamente a “reserva do possivel”, lecionando
Sarlet e Figueiredo:

De outra parte, tem-se o problema da limitagdo dos recursos publicos
(e privados) para assegurar o direito fundamental a saude, que
envolve a questao da chamada “reserva do possivel” e o debate em
torno das decisdes acerca da alocagdo dos recursos publicos.
Cumpre destacar que o argumento da reserva do possivel se
desdobra em pelo menos dois aspectos: um primeiro, de contornos
eminentemente faticos, e outro, de cunho prevalentemente juridico.
O aspecto fatico apresenta carater econémico e se reporta a nogao
de limitagao dos recursos disponiveis, refletindo a indagagéo sobre a
existéncia, a disponibilizacdo e a alocagdo dos recursos publicos,
nao apenas num sentido financeiro- orgamentario, mas dos proprios
recursos de saude. Nao se trata, portanto, apenas das constri¢gdes
orgamentarias, mas do questionamento acerca da limitagcdo dos
recursos sanitarios — pois restritas a existéncia e a disponibilidade,
v.g., de profissionais especializados, de leitos em Centros e
Unidades de Tratamento Intensivo (CTI's/UTI’s), de aparelhagem
para tratamentos e exames — bem como, no limite, da efetiva
auséncia de reservas financeiras.?*’

A teoria do minimo existencial afirma que compete ao Estado assegurar o

minimo necessario para salvaguardar a materializagao do direito fundamental.

T SARLET, Ingo Wolfgang; FIGUEIREDO, Mariana Filchtiner. Algumas consideragdes sobre o
direito fundamental a protecdo e promogédo da saude aos 20 anos da Constituicdo Federal de
1988. In: SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Audiéncia Publica, convocada em 05 de margo de
2009. Disponivel em: <http://lwww.stf.jus.br/arquivo/cms/processoAudienciaPublic
aSaude/anexo/O_direito_a_saude _nos_20 anos_da_CF_coletanea_TAnia_10_04_09.pdf>;
Acesso em: 20 maio 2010.
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A principio aparenta que a Constituicdo adotou tal teoria, primeiro em fungao
de estabelecer que se deve aplicar recursos minimos calculados nos termos dos
percentuais do art. 198, §2° e §3° da CRFB.

Quanto a isso, critica-se no sentido de que sequer ha garantia material para a
Unido. Existe tdo somente uma garantia processual, ja que se estabelece ao préprio
legislador ordinario que determine o percentual minimo destinado a saude, para que,
ao alvedrio, possa escolher que minimo aplicar, estando, no momento da elaboracao
da lei complementar, totalmente sujeito as pressdes dos grupos politicos
organizados.

O que esta a “salvar” o texto até este momento é que a norma ainda esta
regida pelo art. 77 do ADCT, porém, o projeto de lei complementar a que se refere o
art. 198, §3° da CRFB ja foi aprovado pela Camara dos Deputados e esta a tramitar
no Senado (Projeto de lei complementar n. 01/2003).

A expressdao “minimo existencial” € extremamente difundida na doutrina
posta como o “limite” em que a alegagao da “reserva do possivel” ndo poderia ser
levantada, o que ja demonstramos ser um contrassenso, ja que esse “minimo”
somente podera ser efetivado se existir quantia para ser paga. Correta a esse

respeito é a doutrina de Barcelos, que dita:

Em resumo: a limitagdo de recursos existe e € uma contingéncia que
nao se pode ignorar. O intérprete devera leva-la em conta ao afirmar
que algum bem pode ser exigido judicialmente, assim como o
magistrado, ao determinar seu fornecimento pelo Estado. Por outro
lado, ndo se pode esquecer que a finalidade do Estado ao obter
recursos, para, em seguida, gasta-los sob a forma de obras,
prestagdo de servigos, ou qualquer outra politica publica, é
exatamente realizar os objetivos fundamentais da Constituicdo. A
meta central das Constituicbes modernas, e da Carta de 1988 em
particular, pode ser resumida, como ja exposto, na promoc¢édo do
bem-estar do homem, cujo ponto de partida estd em assegurar as
condi¢des de sua propria dignidade, que inclui, além da protegdo dos
direitos individuais, condicbes materiais minimas de existéncia. Ao
apurar os elementos fundamentais dessa dignidade (o minimo
existencial), estar-se-do estabelecendo exatamente os alvos
prioritarios dos gastos publicos. Apenas depois de atingi-los € que se
podera discutir, relativamente aos recursos remanescentes, em que
outros projetos se devera investir. O minimo existencial, como se vé,
associado ao estabelecimento de prioridades orgamentarias, é capaz
de conviver produtivamente com a reserva do possivel.?*®

%8 BARCELOS, Ana Paula. A eficécia juridica dos principios constitucionais. Renovar, 2002, p. 245-

246.
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Barcelos doutrina a “convivéncia” da reserva do possivel com o minimo
existencial. Ao fazer isso dita que o Estado deve primeiro captar recursos, apos a
captagao destinar prioritariamente no minimo existencial e, entdo, somente apos
destinar a esse minimo, aplicar o recurso remanescente nos demais setores. Nesse

sentido, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal:

Nao deixo de conferir, no entanto, assentadas tais premissas,
significativo relevo ao tema pertinente a “reserva do possivel’
(STEPHEN HOLMES/CASS R. SUNSTEIN, “The Cost of Rights”,
1999, Norton, New York), notadamente em sede de efetivagdo e
implementacgao (sempre onerosas) dos direitos de segunda geracéo
(direitos econdmicos, sociais e culturais), cujo adimplemento, pelo
Poder Publico, impbe e exige, deste, prestagdes estatais positivas
concretizadoras de tais prerrogativas individuais e/ou coletivas. E
que a realizacdo dos direitos econémicos, sociais e culturais — além
de caracterizar-se pela gradualidade de seu processo de
concretizagdo — depende, em grande medida, de um inescapavel
vinculo financeiro subordinado as possibilidades orgamentarias do
Estado, de tal modo que, comprovada, objetivamente, a
incapacidade econdmico-financeira da pessoa estatal, desta nao se
podera razoavelmente exigir, considerada a limitacdo material
referida, a imediata efetivacdo do comando fundado no texto da
Carta Politica. N&o se mostrara licito, no entanto, ao Poder Publico,
em tal hipétese — mediante indevida manipulacdo de sua atividade
financeira e/ou politico-administrativa — criar obstaculo artificial
que revele o ilegitimo, arbitrario e censuravel propdsito de fraudar, de
frustrar e de inviabilizar o estabelecimento e a preservagao, em favor
da pessoa e dos cidaddos, de condigdes materiais minimas de
existéncia. = Cumpre advertir, desse modo, que a clausula da
‘reserva do possivel” — ressalvada a ocorréncia de justo motivo
objetivamente aferivel — ndo pode ser invocada, pelo Estado, com a
finalidade de exonerar-se do cumprimento de suas obrigacées
constitucionais, notadamente quando, dessa conduta governamental
negativa, puder resultar nulificacido ou, até mesmo, aniquilacdo de
direitos constitucionais impregnados de um sentido de essencial
fundamentalidade. *°

No Brasil, como bem assevera Sarlet, a alegacdo de ndo prestacdo de
determinado servigo de saude destinado a atender ao minimo existencial padece de
fundamento. Afirma-se, entdo, que a questao seria, como bem apontou Barcelos, no
sentido de realocar os recursos de setores menos prementes para destina-los a

materializagdo do direito a saude. Segundo Sarlet:

Alegar reserva do possivel nessas circunstancias é uma alegacao
vazia. Lembra que um precedente do Tribunal Constitucional da

249 STF. MC na ADPF n.45. Rel. Min. Celso de Melo. J. em 29/04/2004.
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Colémbia, interessantissimo, que envolvia ndo um direito a acéo,
mas direito a moradia — ha outros casos também no direito & saude -,
onde a redugao de verba orgamentaria, por lei, para o ano seguinte,
em relagdo ao acesso a moradia basica para os cidadaos, foi, sim,
considerada inconstitucional pelo Tribunal Constitucional da
Colébmbia, alegando que o Estado, embora tenha uma alegacéo
razoavel de que esses recursos seriam indispensaveis para investir
em outro setor, nesse aspecto foi o principal causador da ma gestao
e da falta de recursos, e que isso ndo poderia servir de alegacéo
eficiente em cada caso, a ndo ser que realmente comprovado o
desequilibrio manifesto do sistema orgamentario.?*°

O problema néo é de comedimento financeiro, como afirma Sen®', mas da
crenca de que o desenvolvimento humano somente pode ser bancado por paises
ricos, lecionando que a retificacdo do problema do comedimento financeiro € o
pesadelo da enfermeira e do professor primario, ndo do general do exército e
somente pode ocorrer por intermédio de “um exame mais pragmatico e receptivo de
reivindicacdes correntes dos fundos sociais™*?.

Porém, ainda sobra a questao de definir o que seria 0 minimo existencial do
direito a saude. O “minimo existencial” € conceito indeterminado de impossivel
elucidacao ou de elucidagéo vaga, que nao pode ser aplicado ao direito a saude.

Diz-se isto porque ou a saude € materializada ou ndo €, ou se cura a doenga
ou ndo se cura, ndo ha saude parcial tdo pouco cura parcial. Deve-se, entdo, tecer
comentario terminoldgico no sentido de que se garante ndo o direito de “ter saude”,
mas o direito de que todas as condutas possiveis seréo realizadas para que o titular
do direito tenha saude. Trata-se de direito a prestacédo de servigo de saude.

A teoria da solidariedade geral doutrina nesse sentido, pois entende a saude
como um direito fundamental de dimensao principioldgicas aos moldes da doutrina
de Alexy, que afirma serem os principios mandamentos de otimizagédo, devendo ser

aplicado na maior medida possivel:

O ponto decisivo na distingdo entre regras e principios é que
principios sdo normas quer ordenam que algo seja realizado na
maior medida possivel dentro das possibilidades juridicas e faticas
existentes. Principios s&o, por conseguinte, mandamentos de
otimizagdo, que sao caracterizados por poderem ser satisfeitos em

20 SARLET, Ingo. O acesso as prestagdes de saude no Brasil — O desafio do poder judiciario. In:

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Audiéncia Publica, convocada em 05 de margo de 2009.
Disponivel em: <  http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=processoAudiencia
PublicaSaude&pagina=Cronograma >; Acesso em: 20 maio 2010.
T SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2007, p. 170.
%214, ibid., p.172.
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graus variados e pelo fato de que a medida devida de sua satisfagao
nao depende somente das possibilidades faticas, mas também das
possibilidades juridicas. O ambito das possibilidades juridicas €
determinado pelos principios e regras colidentes.?*®

Ao entender a saude como principio fundamental, evita-se que o intérprete
busque o “minimo” necessario para a sua materializagdo, obrigando-o a procurar o
“‘maximo” possivel para garantir a tutela desse direito.

Esta constatagcdo traz mudangas no julgamento pelo judiciario, o juiz
perquirira acerca do ativo do Estado antes da distribuicio do orgamento; em
seguida, aplicara esse valor total para materializar o direito a saude até que se
satisfaca e, por fim, analisara a colisdo do direito a saude com outros direitos
fundamentais, reduzindo o valor aplicando o postulado da proporcionalidade,
assegurando a possibilidade juridica frente aos principios fundamentais colidentes, o
que é extremamente diferente de assegurar um “minimo” imensuravel.

Neste momento, retornamos a Sen ao comentar a otimalidade de Pareto,
concordando com ele a afirmar que o problema n&o deve ser resolvido sobre a dtica
quantitativa, mas sob a qualitativa, justificando a afirmagcédo de Moreira que na tutela
judicial do direito a saude ocorre “a superagéo da problematica orgamentario-judicial
em favor da tematica ‘politicas publicas e tutela judicial”” 2>*.

Ainda resta a questao processual do 6nus da prova acerca da alegacéo de
que o pedido seria impossivel por estar além da “reserva do possivel” do Estado.

O 6nus da prova é técnica de julgamento que, no momento da sentenga, caso
0 juiz ndo consiga decidir de forma favoravel ou ndo ao autor, perquirira acerca de
quem tinha o dever de provar as alegagdes levantadas no processo e, em fungéo de
a parte nao ter conseguido prova-las, julgara o pedido a favor da outra, lecionando
Lopes:

E que, havendo nos autos elementos probatérios suficientes, ndo ha
razao para o juiz preocupar-se com a questdo do énus da prova, isto
é, se tais elementos foram carreados ao processo pela parte a quem
tocava o 6nus de fazé-lo. Em verdade, no momento da producdo da
prova, o juiz ndo se preocupa com a questdo do respectivo 6nus, isto

253 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 90.
%% MOREIRA, Eduardo Ribeiro. Neoconstitucionalismo: a invasdo da constituicdo. Sao Paulo:
Método, 2008, p. 38.
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€, ndo diz a quem incumbe a demonstragdo das alegacdes, tema
que so sera objeto de indagagao por ocasido do julgamento.?*®

A alegacdo de que o Estado ndo possui recursos — financeiros, fisicos,
humanos, tecnoldgicos, entre outros — para atender ao pedido do autor de forma
imediata, submete-se a regra do art. 333 do CPC. Por conseguinte, quando o Estado
realiza tal alegagdo, mas ndo consegue prova-la, no momento do julgamento sera
“‘penalizado” com a improcedéncia da alegagéo por falta de provas.

Essa situagdo demanda extrema cautela por parte do Estado-juiz, pois como
exposto, os julgamentos do judiciario n&o “criam” mais reservas, apenas relocam as
ja existentes, se porventura for verdade que o Estado n&o possui recursos, por mais
que decida de forma favoravel, a sentenga sera inutil pela impossibilidade fatica (ex:
0 juiz ndo pode sentenciar para que o céu fique verde).

Como a movimentagédo de recursos no Estado € grande, pode ser que se
considere somente o ativo e se desconsidere o passivo, 0 que & extremamente
prejudicial, pois pode importar em déficit na balanga orgamentaria porque a sentenga
aumenta o gasto, ocasionando despesa maior do que a entrada de recursos.

Eis porque o judiciario deve fazer de tudo para elucidar os argumentos
levantados no processo por intermédio do principio da cooperacao e o servidor, no
cargo de juiz, ndo deve ficar inerte para ao fim, aplicar a técnica de julgamento do
O6nus da prova contra o Estado, sem que se tenha esgotado as possibilidades de
instrucao probatéria.

Por outro lado, ndo por isso negar-se-d0 o0 acesso a justica e a tutela de
direitos fundamentais por parte do judiciario.

Assim, o que deve ocorrer em prol da boa gestdo do dinheiro publico é a
seriedade administrativa por parte do Estado em geral, com o aparelhamento das
procuradorias e dos tribunais de contas. Deve-se iniciar movimento sério a favor da
transparéncia das contas publicas, ndo apenas as referentes a saude, mas as
contas publicas em geral, ja que a questdo envolve realocagéo de recursos.

Somente assim o Estado podera, com raz&o, questionar eventual condenacao
em virtude de n&o ter se incumbido de provar a inexisténcia de “reserva do possivel”.
Até la, caso seja condenado nesses termos, tera que arcar com os custos da
desidia.

% | OPES, Jodo Batista. A prova no Direito Processual Civil. 2. ed. Sdo Paulo: RT, 2002, p. 40.
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O judiciario no Brasil comecgou a fazer sua parte: o Supremo Tribunal Federal
convocou audiéncia publica tematica referente as questdes de satde®®.

Analisou-se que todas as instituicbes que se manifestaram na audiéncia
publica n. 4, convocada em 05 de margo de 2009, de forma unissona, defenderam a
importancia da efetivacdo do direito a saude, sendo que no debate realizado no dia
27 de abril de 2009, cujo tema foi “O acesso as prestagbes de saude no Brasil —
desafios ao poder judiciario”, em nenhum momento foi contestada a possibilidade de
o judiciario abordar a defesa do direito a saude. De forma inversa, os expositores,
exemplificando argumentos hipotéticos de possibilidade de violagdo da separagao
dos poderes e ineficacia das normas programaticas, defenderam a atuagdo do
judiciario para a materializacdo do direito ao caso concreto com a perspectiva
correcional de um sistema previamente posto pela Constituicdo, pelas leis e por
regulamentos do SUS.

Falou-se acerca de diversos problemas, de forma concreta e abstrata,
repetidos em inUmeros casos, o que demonstra a falha no funcionamento do sistema
no que concerne a distribuicdo de competéncia interna, pugnando-se na audiéncia
por normas regulamentadoras claras e atualizadas acerca das competéncias dentro
do SUS e reconhecendo que, mesmo com tais normas, situagdes pontuais e
excepcionais devem ser analisadas caso a caso.

Os expositores, todavia, no que concerne aos efeitos financeiros das decisdes
judiciais ao SUS, dividiram-se em dois posicionamentos. Os representantes de
orgaos do executivo defenderam que a execugdo de politicas publicas atende a

reserva financeira do possivel e que eventuais decisdes judiciais comprometem

W)

saude financeira do sistema, podendo colocar todo o planejamento em colapso.

Os demais expositores, por seu turno, falaram que a alegagao da violagao a
reserva financeira possivel para a maxima efetividade do direito a saude é uma
falacia, pois, além de ndo se demonstrar na defesa provas de tal argumento, ha
provas que demonstram o contrario, no sentido de que ha reserva financeira para a
questao.

Porém, no que concerne a numeros, ou seja, a efetiva reserva financeira do

Estado, para fins de servir como embasamento a processos judiciais em defesa do

*% STF. Audiéncia publica — Saude. Disponivel em: < http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto .asp?

serv ico= processoAudienciaPublicaSaude >; Acesso em: 11 set. 2010.
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Estado, nada foi juntado, perdendo a administragdo publica 6tima oportunidade para
ajudar na uniformizacgéo jurisprudencial acerca da questao.

Ademais, como exposto, ainda existem outras questdes incidentes referentes
a “separacao dos poderes”, pacto federativo e direito a igualdade. No que concerne
a teoria da separacao dos poderes, na subsecao n. 3.1 apresentou-se a concepgao
de “cooperagdo entre os oOrgdos de poder’, afirmando-se que problemas de
divergéncia de competéncia interna do Estado ndo podem repercutir na competéncia
externa deste de provedor de direitos fundamentais.

Os dispositivos constitucionais referentes a distribuicido de competéncias
relacionadas ao direito a saude fazem prova do dever de cooperagao existente entre
os 6rgéos de poder.

O art. 23, Il da CRFB determina a competéncia comum da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios para materializarem
administrativamente o direito a saude e, no paragrafo unico, afirma que leis
complementares “fixardo normas de cooperacgao [...] tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional”, lecionando Mendes, Coelho e

Branco:

Para a defesa e fomento de certos interesses, o constituinte desejou
que se combinassem os esforcos de todos os entes federais; dai ter
enumerado o art. 23 competéncias, que também figuram deveres, tal
a de “zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicdes
democraticas e conservar o patrimdénio publico, o de proteger o meio
ambiente e combater a poluicdo, melhorar as condi¢des
habitacionais e de saneamento basico, proteger obras de arte, sitios
arqueologico, paisagens naturais notaveis e monumentos, apenas
para citar algumas competéncias/incumbéncias listadas nos incisos
do art. 23.%7

Logo, os entes em decorréncia do art. 23 da CRFB devem em cooperagao
materializar administrativamente o direito fundamental em decorréncia das normas
elaboradas de forma concorrente nos termos art. 24, Xll da CRFB, que estabelece a
competéncia concorrente da Unido, Estados e Distrito Federal para legislar sobre
protecao e defesa da saude.

No mesmo sentido esta o art. 30, VIl da CRFB que dita que compete aos

Municipios “prestar, com a cooperacgdo técnica e financeira da Unido e do Estado,

%7 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso
de Direito Constitucional. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 870.
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servigcos de atendimento a saude da populagédo”, ou seja, no momento em que o
Municipio prestar o servico de saude de forma integral, a Unido e o Estado devem
cooperar na integralidade.

Quando se diz “os entes” refere-se, logicamente, a todos os orgdos que
integram a pessoa juridica de direito publico, inclusive o 6rgéo judiciario.

Esta competéncia comum de tutela do direito fundamental a saude por parte
do Estado gera questionamentos acerca de qual ente publico seria o “responsavel”
direto pela materializacdo do direito, que envolvem problemas referentes ao pacto
federativo.

A questado acerca de qual ente seria responsavel, a primeira vista, pode ser
no sentido de que ocorre responsabilidade solidaria das pessoas juridicas de direito
publico em virtude de a responsabilidade ser “comum”, conforme determinado pela
Constituicao, existindo jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica nesse sentido:

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. FORNECIMENTO DE
MEDICAMENTOS. SUS. LEGITIMIDADE PASSIVA SOLIDARIA
DO MUNICIPIO, DO ESTADO E DA UNIAO. ARTS. 196 E 198, § 1°,
DA CF/88. | - E da competéncia solidaria entre a Uni&o, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios a responsabilidade pela prestacdo
do servico de saude & populagdo, sendo o Sistema Unico de Salde
composto pelos referidos entes, conforme pode se depreender do
disposto nos arts. 196 e 198, § 1°, da Constituicdo Federal. Il -
Recurso especial improvido.?*®

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. FORNECIMENTO DE
MEDICAMENTOS. SUS. LEGITIMIDADE PASSIVA SOLIDARIA
DO MUNICIPIO, DO ESTADO E DA UNIAO. ARTS. 196 E 198, § 1°,
DA CF/88. | - E da competéncia solidaria entre a Uni&o, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios a responsabilidade pela prestacdo
do servico de saude & populacdo, sendo o Sistema Unico de Salde
composto pelos referidos entes, conforme pode se depreender do
disposto nos arts. 196 e 198, § 1°, da Constituicdo Federal. Il -
Recurso especial improvido.?*®

A justificativa em prol da defesa do principio da solidariedade € que, além de
o texto constitucional ter estabelecido a competéncia administrativa comum, também
determinou nos termos do art. 198, §1° da CRFB que o Sistema Unico de Saude

sera financiado por recursos de todos os entes publicos.

28 5TJ. 12 Turma. REsp 773.657/RS. Rel.Min. Francisco Falcdo. DJ 19/12/2005.
9 STJ. REsp n.507.205/PR. Rel. Min. José Delgado. DJ 17/11/2003
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Figueiredo260 € enfatica em afirma que a questdo ndo decorre dessa maneira,

pois, segundo ela, ainda que haja competéncia administrativa comum, o termo
‘comum” difere do termo “solidariedade”, a qual, em funcdo do disposto no art. 265
do CC, nao pode ser presumida, mas somente decorrer da vontade das partes ou de

previsao expressa em lei, lecionando Figueiredo:

Reitera-se, desse modo, a orientacdo aqui proposta no sentido da
presuncdo em favor da vigéncia do principio da subsidiariedade na
execugdo das agbes e servigos de saude, inclusive quanto ao
fornecimento de prestagdes materiais, a afastar, por conseguinte, a
ideia de solidariedade entre os entes da Federacdo. Esse
entendimento guarda consonéncia as normas constitucionais que
instituiram a forma federativa do Estado brasileiro e a autonomia dos
Municipios, ambos resguardados, entre outros, como ‘“clausulas
pétreas” e “principios sensiveis” do mesmo sistema constitucional.?’

Adeptos da concepcdo de que ndo existe responsabilidade solidaria a
prestacdo do servico de saude propdem, como solugdo para 0 caso, ser necessario
responsabilizar algum ente e adotar o critério da materializagdo pelo principio da
preponderancia do interesse, assim, advindo conflito, estabelece-se a competéncia
da Unido a questdes de ambito nacional, dos Estados as de ambito regional e do
Municipio as de ambito local, conforme jurisprudéncia do STF concernente ao art. 23
da CRFB:

EMENTA: DIREITO AMBIENTAL. CRIACAO DE RESERVA
EXTRATIVISTA. PROCEDIMENTO DE INSTITUICAO DESSA
UNIDADE DE USO SUSTENTAVEL. NECESSIDADE DE
REALIZACAO DE CONSULTA PUBLICA (LEI N° 9.985/2000, ART.
22, §§ 2° E 3°, C/C O DECRETO NP 4.340/2002, ART. 5°, “CAPUT").
PRECEDENTE DO STF. INSTITUICAO, PELA UNIAO FEDERAL,
DE RESERVA EXTRATIVISTA EM AREA QUE COMPREENDE
TERRAS PUBLICAS PERTENCENTES A UM ESTADO-MEMBRO
DA FEDERACAO. EXISTENCIA DE POTENCIAL CONFLITO
FEDERATIVO. INSTAURACAO DA COMPETENCIA ORIGINARIA
DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, COMO TRIBUNAL DA
FEDERAGAO. PRECEDENTES. A  QUESTAO DA
DESAPROPRIACAO, PELA UNIAO FEDERAL, DE BENS
INTEGRANTES DO  DOMINIO  PUBLICO  ESTADUAL.
POSSIBILIDADE DO ATO EXPROPRIATORIO, SUJEITO, NO
ENTANTO, QUANTO A SUA EFETIVACAO, A PREVIA
AUTORIZACAO LEGISLATIVA DO CONGRESSO NACIONAL
(DL N° 3.365/41, ART. 2°, § 2°). CONTROLE POLITICO, PELO

%0 FIGUEIREDO, Mariana Filchtine. Direito fundamental & satide: Parametros para sua eficacia e

o efetividade. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007, p. 165.
Id., ibid.
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PODER LEGISLATIVO DA UNIAO, DO ATO EXCEPCIONAL DE
EXPROPRIACAO FEDERAL DE BENS INTEGRANTES DO
PATRIMONIO IMOBILIARIO ESTADUAL. DOUTRINA.
NECESSIDADE DE OBSERVANCIA DO REGULAR
PROCEDIMENTO EXPROPRIATORIO, INCLUSIVE COM O
RECONHECIMENTO DO DEVER DA UNIAO FEDERAL DE
INDENIZAR O ESTADO-MEMBRO. PRECEDENTES DO STF.
CONFLITO ENTRE A UNIAO FEDERAL E AS DEMAIS UNIDADES
FEDERADAS, QUANDO NO EXERCICIO, EM TEMA AMBIENTAL,
DE SUA COMPETENCIA MATERIAL COMUM. CRITERIOS DE
SUPERAGCAO DESSE CONFLITO: CRITERIO DA
PREPONDERANCIA DO INTERESSE E CRITERIO DA
COLABORACAO ENTRE AS PESSOAS POLITICAS.
RECONHECIMENTO, NA ESPECIE, EM JUiZzO DE DELIBAGAO,
DO CARATER MAIS ABRANGENTE DO INTERESSE DA UNIAO
FEDERAL. INOCORRENCIA, AINDA, DE SITUACAO DE
IRREVERSIBILIDADE DECORRENTE DA CONSULTA PUBLICA
CONVOCADA PELO IBAMA. MEDIDA LIMINAR INDEFERIDA.?%2

Sob tal perspectiva, a maioria dos conflitos existentes entre o particular em
decorréncia de problemas no Sistema Unico de Salde acabaria por ser de
competéncia do Municipio, sendo, por conseguinte, este o ente responsavel para
figurar no polo passivo de eventuais agdes de responsabilidade.

O cerne da questdo ndo gira propriamente em torno da natureza da
obrigagdo, mas das repercussdes praticas processuais que, em tese, a natureza da
obrigagao ocasionaria, pois, se optado pela corrente de que a obrigagao de prestar
servigo publico de saude importa em obrigacdo solidaria, consequentemente, nos
termos do art. 264 do CC, cada um dos devedores sera obrigado pela divida toda.

Isto significa que, a despeito de qual ente for indicado para figurar no polo
passivo da demanda, ele n&o podera alegar que € responsavel somente por parte da
divida, sendo obrigado a arcar com toda a obrigagdo. O mesmo nao ocorre na
corrente que defende a preponderancia de interesses, pois se a questdo for de
ambito local, caso demandasse em face do Estado ou da Unido, estes seriam partes
ilegitimas para figurar no polo passivo da demanda.

Vé-se que o cerne deste ultimo argumento é tentar construir tese de defesa
processual almejando a extingdo do processo sem o julgamento do mérito nos
termos do art. 267, VI do Cddigo de Processo Civil.

E-se contra este Ultimo argumento por questdes pragmaticas e juridicas.
Pragmaticas, porque o poder arrecadatério de determinados municipios interioranos

nao é suficiente para, de forma autbnoma, arcar totalmente com as despesas de

%2 STF. MC em AC n.1.255/RR. Rel. Min. Celso de Mello. DJ 22/06/2006. Grifos nossos.
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saude local. Eis o porqué de haver repasses minimos vinculados nos termos do art.
198, §2° Ill da CRFB.

Mesmo apds o repasse destinado a manter o funcionamento do SUS no
Municipio, os custos do sistema ainda s&o elevados, fazendo com que, no momento
da “ponderacao” para permitir a convivéncia do direito fundamental a saude com os
outros direitos, como a educacio, a materializacdo do direito a saude dependa de
ajuda de outro ente para mostrar-se eficaz.

Quando se estabeleceu que o sistema de saude seria unico e que a
competéncia administrativa seria comum, objetivou-se, justamente, assegurar a
ajuda aos moldes neoconstitucionais, ou seja, ndo apenas colocando o direito
fundamental em um trilho possivel, mas permitindo existéncia desse trilho mesmo
que fosse necessario a reducéo proporcional do ambito do direito a saude caso este
viesse a conflitar com outros direitos fundamentais.

Quando se diz que a responsabilidade n&do € de todos os entes envolvidos,
pode-se até com muito esforgo, valendo-se de fundamentos embasados em “normas
dirigentes”, permitir a materializagdo do direito a saude no presente, mas retira-se
dele a caracteristica que define o espirito neoconstitucional da constituicio
brasileira, que é a “garantia prospectiva”.

Concorda-se com Figueiredo no sentido de que se deve respeitar o pacto
federativo de autonomia politico-administrativo-financeira dos entes publicos,
inclusive adicionando em prol disto o argumento de que, pela teoria da
responsabilidade, quem materializa administrativamente ou se omite a materializar é
quem deve arcar com o cumprimento da obrigagcdo, ndo devendo, em regra, a Unido
ou o Estado arcar com eventual omisséo por parte do Municipio.

Também se concorda que a obrigagéo solidaria somente pode advir de lei ou
do contrato entre as partes, ndo sendo a obrigac&o dos entes publicos solidaria, pois
nao existe norma definindo-a expressamente, defendendo-se que “competéncia
comum” ndo € o mesmo que “competéncia solidaria”.

No que diz respeito a prestacado de saude por intermédio de um sistema unico
onde participam todos os entes da federacdo, denominado de Sistema Unico de
Saude, ou seja, cuja unicidade esta tanto na finalidade quanto no nome, o dever de
administrar a saude no ambito local (ex: surto de dengue) quanto no ambito nacional
(ex: campanha nacional de prevencéo a CIDA) pertence a todos os entes, trazendo
a baila a excepcionalidade da questao.
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Mas o fato de pertencer a todos os entes por si s6 nao significa que um sera
responsavel pela conduta dos outros de forma solidaria, e, a principio, apenas diz
que todos participarao da acido como um todo, cada qual sendo responsavel pela
parcela administrativa que l|hes competir, podendo somente ser acionados
judicialmente por tais parcelas, e até este ponto concorda-se com os argumentos
defendidos pelos n&o solidaristas.

Sucede que os envolvidos somente serdo responsaveis por parcelas se
existirem parcelas passiveis de responsabilizacdo a serem divididas, retornando a
questdo da natureza da obrigagdo. Diz-se que, de fato, ndo se trata de olhar o
problema tendo em conta que a obrigagao é solidaria, mas levando em consideragao
que a prestacao € indivisivel, nos termos do art. 258 do CC:

CC - Art. 258. A obrigacgao é indivisivel quando a prestagao tem por
objeto uma coisa ou um fato n&o suscetiveis de divisdo, por sua
natureza, por motivo de ordem econbmica, ou dada a razéo
determinante do negocio juridico.

Pereira doutrina que "o que é divisivel ou indivisivel ndo € a obrigagao, mas a
prestacdo; por metonimia, entretanto, fala-se em divisibilidade ou indivisibilidade da

n263

obrigacao Venosa exemplifica a respeito do que seriam as obrigagdes

indivisiveis pela natureza juridica da prestagao:

Ademais, a indivisibilidade pode ser juridica. Normalmente,
todo imével pode ser dividido, mas, por restricdes de
zoneamento, a lei pode proibir que um imovel seja fracionado
abaixo de determinada area. Esta ai, portanto, a indivisibilidade
por forca de lei.?**

As prestagdes de servigos de saude devem ser realizadas por inteiro, ndo de
forma fracionada pelo Estado, como determina o art. 198, Il da CRFB, o qual, ao
dizer que o servigo publico de saude € organizado com a diretriz do “atendimento
integral” ndo quis referir-se somente quanto a extensao no sentido de que todos os
problemas de saude seriam tratados, mas também quanto a profundidade, no

sentido de que o problema de saude tratado pelo SUS seria cuidado totalmente.

263 pPEREIRA, Caio Mario. Instituigées de Direito Civil. v.2.6. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1981, p. 66.
64 VENOSA, Silvio de Salvo. Direito Civil: Teoria Geral das Obrigacées e Teoria Geral dos Contratos.
V. 2. 3. ed. Sao Paulo: Atlas, 2003, p. 122.
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Esse dever de cuidado integral quanto a profundidade é o que fundamenta
dizer neste trabalho que ndo ha prestacdo parcial de cuidados a saude, o Estado
deve buscar os meios possiveis para proporcionar a cura total da doenca.

Nado pode o Municipio restringir-se a diagnosticar que o segurado do SUS
contraiu determinada doenga e abster-se da responsabilidade, alegando que em
decorréncia da complexidade do caso o problema agora sera do Estado ou da
Unido.

Tao pouco pode a Uni&o realizar operagdo complexa de transplante de 6rgao
e depois abster-se do periodo pods-operatorio alegando que compete ao Estado ou
ao Municipio a prestacéo do servigo. A prestacao de servigos de saude por qualquer
dos entes deve ser integral.

Todos os entes sdo responsaveis desde a atividade preventiva, passando
pelo diagnodstico, chegando ao tratamento e finalmente, se possivel, alcangcando a
cura.

Assim, pela natureza da obrigag&o, o ente envolvido n&o pode presta-la de
forma parcial, mas em virtude de a competéncia ser comum, pelo disposto no art.
23, Il da CRFB, os demais entes se coobrigam em decorréncia do disposto no art.
259 do CC: “Se, havendo dois ou mais devedores, a prestacao nao for divisivel,
cada um sera obrigado pela divida toda”.

Note-se que ndo é apenas pela natureza da prestagdo que a obrigacéo é
indivisivel no sentido de “ou se presta servigo de saude de forma integral ou ndo se
presta”, mas também pela razdo determinante do negdcio juridico, consistente na
protecdo & saude do segurado do Sistema Unico de Saude.

Ainda que nao houvesse a previsdo constitucional de que competiria ao ente
o dever de prestar a tutela a saude de forma integral, a raz&do determinante do
negocio juridico, consistente na cura do segurado, obrigaria o ente a se
responsabilizar de forma integral.

O Municipio, por exemplo, ndo seria responsavel somente pelo fornecimento
de medicamentos enquanto o Estado os servigos de internacéo, por causa da razéo
determinante, “a cura”, o Municipio estara responsabilizado de forma integral.

Mas, se assim o é, retorna-se ao pragmatismo apresentado no inicio do
guestionamento acerca de quem seria a responsabilidade pela prestagdo do servico
de saude, pois a prestagao integral importa em aumento de custo, em consequéncia,

comprometimento da materializagao do direito fundamental.
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O neoconstitucionalismo de forma prospectiva anteviu o problema de que
impor ao Municipio a tutela da saude desde a prevencdo até a possivel cura
comprometeria a qualidade do servigo, culminando no nao adimplemento da
obrigagao por parte do Estado.

O constituinte poderia ter determinado de forma expressa a reparticdo dos
servigos, por exemplo, dizendo que a prevencdo competiria ao Municipio enquanto o
diagnostico e tratamento ao Estado, mas assim nao o fez, preferiu em decorréncia
do problema econdémico de risco de ndo prestagdo integral atribuir competéncia
comum a todos os entes.

A prestacéo do servigo de saude também é indivisivel por motivos de ordem
econdmica na perspectiva neoconstitucionalista, sob pena de, ao comprometer o
orcamento, a prestacdo de forma integral ndo ser materializada no futuro. Torna-se
indivisivel para que se garanta a integralidade da tutela da saude ao particular, pois
se assim nao o fizer, o ente sozinho n&o conseguira prestar, evitando-se que o trilho
em destino da promog¢ao do bem de todos deixe de existir.

Critica referente a tutela do direito a saude por parte do judiciario refere-se ao
direito a igualdade, pois em tese, no momento em que o judiciario proferisse
sentenca para determinar que o Estado prestasse servigo a pessoa “A”, “B”, com o
mesmo problema, n&o receberia a prestagao se nao fosse ao judiciario.

Esse argumento é tdo esdruxulo que prova a ma-fé de determinados
administradores, pois se o judiciario determinou prestacdo de servigo para “A”, em
virtude da norma geral criada para os casos concretos, se “B” recorrer ao judiciario
também devera receber a mesma prestacdo; se o judiciario ndo o fizer, ai, sim,
havera violagdo ao direito a igualdade.

Prova-se a ma-fé, pois o administrador, mesmo ao saber que o judiciario criou
norma geral para os casos concretos, no sentido de que “todos tém direito a

prestacado ‘X, continua a exigir que o direito dos demais na mesma situagao sé seja
materializado por intermédio do pedido de socorro ao judiciario.

A consequéncia deste argumento € nefasta, pois importa dizer que, em
virtude de o direito & satide possuir dimensao social?®®, deve-se negligenciar o direito

individual do jurisdicionado de ter o direito fundamental resguardado em face da

265 LIMA, George Marmelstein. Criticas a teoria das geragbes (ou mesmo dimensées) dos direitos
fundamentais. Jus Navigandi, Teresina, ano 8, n. 173, 26 dez. 2003. Disponivel
em: <http://jus.uol.com.br/revista/texto/4666>. Acesso em: 15 mar. 2010.
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tutela conferida pela constituicdo, desconsiderando o direito fundamental ao acesso
a justica nos termos do art. 5°, XXXV da CRFB. A jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal é pacifica no sentido de afastar o argumento de violagdo ao

principio da igualdade:

EMENTA: - Direito a saude. “Diferenga de classe” sem 6nus para o
SUS. Resolugdo n. 283 do extinto INAMPS. Artigo 196 da
Constituicdo Federal. - Competéncia da Justica Estadual, porque a
direcao do SUS, sendo Unica e descentralizada em cada esfera de
governo (art. 198, |, da Constituigdo), cabe, no ambito dos Estados,
as respectivas Secretarias de Saude ou 6rgao equivalente. - O direito
a saude, como esta assegurado no artigo 196 da Constituicdo, nao
deve sofrer embaracgos impostos por autoridades administrativas no
sentido de reduzi-lo ou de dificultar o acesso a ele. Inexisténcia, no
caso, de ofensa a isonomia. Recurso extraordinario nao
conhecido.?®

O interessante € que a ratio decidendi, por criar norma geral, a despeito de,
em regra, nao ser vinculante, possui dimensdo coletiva, mas o procedimento em
acdes coletivas geraria a criagdo no dispositivo de “normas individuais” iguais ao
mesmo tempo, reduzindo aparéncia de violagao ao direito de igualdade por importar
em execugdes simultaneas.

Barroso, em virtude desta peculiaridade das ag¢des coletivas, chega a sugerir

que o debate da esfera individual deva ser convertido em um debate coletivo:

Pois bem. Penso - e essa € a minha sugestao principal - que,
neste caso, o debate deve ser convertido, de um debate
individual, para um debate coletivo. A partir deste momento, o
que se deve decidir ndo € se uma pessoa deve merecer 0
provimento da sua postulagao judicial; o que o Judiciario tem
que decidir € se todas as pessoas que estdo naquela situacao
merecem ser atendidas, porque, ai, em vez de se atender uma
pessoa, cria-se uma politica publica para atender aquela
necessidade.?’

Porém, aparentemente, Barroso esquece-se que o judiciario, no momento
da fundamentacao, ja decide “se todas as pessoas que estdo naquela situagao

merecem ser atendidas”, arrematando Sarlet e Figueiredo:

2% STF, 1% Turma, RE 261.268/RS, Rel.Min. Moreira Alves. J. em 28/08/2001, DJ 05/10/2001.

" BARROSO, Luis Roberto. Politicas publicas de satde — integralidade do sistema. In: SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL. Audiéncia Publica, convocada em 05 de margo de 2009. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=processoAudiencia
PublicaSaude&pagina=Cronograma >; Acesso em: 20 maio 2010.
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Com todo o respeito a fundamentacdo que embasa tal
posicionamento, ndo se pode deixar de relembrar que o direito a
saude é, antes de tudo (e também), um direito de cada pessoa, visto
que intimamente ligado a protecdo da vida, da integridade fisica e
corporal e da propria dignidade inerente a cada ser humano
considerado como tal. Isso significa que, a despeito da dimenséao
coletiva e difusa de que se possa revestir, o direito a saude, inclusive
quando exigido como direito a prestagbes materiais, jamais podera
desconsiderar a tutela pessoal e individual que lhe é inerente e
inafastavel. Por outro lado, tais concepgdes deixam de ponderar que
0 acesso a jurisdicdo, ai compreendida como jurisdicdo eficiente e
plena, €& também assegurado como garantia constitucional
fundamental (art. 50, XXXV), motivo pelo qual nao se pode concordar
com a tese que refuta, em termos absolutos, a judicializagdo das
demandas por prestagcdes materiais de carater individual no ambito
da concrecdo do direito a saude. Mais uma vez, reforca-se a
necessidade de investigacdo e analise mais aprofundada das
dimensdes organizatoria e procedimental do direito a saude, em
busca de melhores solugdes para as dificuldades de
operacionalizagédo pratica desse direito, sobremodo como direito a
prestacdes materiais.?®®

As questdes referentes a tutela processual-constitucional do direito
fundamental a saude pelo judiciario — mais especificamente as excegdes interpostas

269

concernentes ao pacto federativo®®®, a separagdo dos poderes®”® e ao principio da

igualdade®”

, almejando-se o n&o conhecimento da causa pelo judiciario e
importando na resolugdo do processo, nos termos do art. 267, VI do CPC?2, como
exposto — devem ser desconsideradas, devendo o judiciario, em atengdo ao
principio do acesso a justica, receber a demanda e enfrentar a causa de pedir e 0
pedido do autor.

A questado referente a reserva do possivel, interposta com o objetivo de
fundamentar a alegagdo de “impossibilidade juridica” do pedido, ainda que seja
improprio, ja que, na realidade, configura causa de “impossibilidade fatica”

fundamentando pedido impossivel e, por conseguinte, improcedente nos termos do

% SARLET, Ingo Wolfgang; FIGUEIREDO, Mariana Filchtiner. Algumas consideragdes sobre o
direito fundamental a protecdo e promoc¢ao da saude aos 20 anos da Constituicdo Federal de
1988. In: SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Audiéncia Publica, convocada em 05 de margo de
2009. Disponivel em: <http://lwww.stf.jus.br/arquivo/cms/processoAudienciaPublic
aSaude/anexo/O_direito_a_saude _nos_20 anos_da_CF_coletanea_TAnia_10_04_09.pdf>;
Acesso em: 20 Maio 2010.

% STF, Tribunal Pleno, MS 25295/DF, Rel.Min. Joaquim Barbosa. J. em 20/04/2005, DJe
05/10/2007.

?9STF, decisdo monocratica, Medida Cautelar na ADPF 45/DF, Rel. Min. Celso de Mello, J. em
29/04/2004.

"1 STF, 1° Turma, RE 261.268/RS, Rel.Min. Moreira Alves. J. em 28/08/2001, DJ 05/10/2001.

212 pcredita-se que a extingdo do processo pela impossibilidade juridica do pedido ou pela
ilegitimidade na verdade importa em julgamento do mérito da causa, configurando hipdtese de
improcedéncia macroscoépica, aos moldes do que ocorre no art.285-A do CPC.
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art. 269, | do CPC, deve ser analisada conforme o caso concreto, para que se ateste
a existéncia de recursos, mas uma vez constatado esse fato, ou ao menos nao
provado que inexiste recursos, € plenamente valido ao judiciario julgar procedente o

pedido do autor, caso assim entenda.
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4 DEVIDO NEOFORMALISMO PROCEDIMENTAL NO PROCESSO CIVIL

Constatou-se que a alegacdo de que o judiciario estaria violando a
“separacado dos poderes” ndo procede, pois esta em exercicio de atividade tipica,
tutelando direitos constitucionais.

Estudou-se, em seguida, que o controle judicial das a¢gbes dos érgéos de
poder advém da tentativa de auferir a maxima eficacia aos direitos fundamentais,
porém, esse controle judicial, somente ndo gerara a temida arbitrariedade do
julgador’”™ quando desenvolvido dentro da légica racional formal, a qual é
estabelecida pelo processo.

A legitimacgéo das decisdes nos procedimentos de controle judicial das agbes
dos orgaos de poder, desenvolvida através do discurso racional do julgador, possui
como pressuposto atos processuais pautados em balizas constitucionais propicias a
permitir a o desenvolvimento da fundamentagéo.

A nivel tedrico-constitucional, o neoconstitucionalismo permite o controle
judicial dos atos juridicos emanados de politicas publicas com o objetivo de
maximizar a efetivagdo dos direitos fundamentais, porém, este controle
inevitavelmente necessita da atividade processual (civil, trabalhista, penal e
constitucional) para se efetivar, sendo o desenvolvimento do processo judicial quem
estabelecera as estruturas do controle.

A arbitrariedade da decisdo € combatida pela fundamentagao racional, mas
para que ocorra o surgimento da fundamentagdo € necessario que O processo
propicie a estrutura formal, estabelecendo caminho ao julgador para que gere, de
forma satisfatoria, a fundamentagao e a consequente autoinibicdo. Questiona-se se
o formalismo procedimental € o caminho para a seguranga juridica no controle
judicial das agbes dos 6rgaos de poder.

Para responder, aborda-se a respeito do processo, do processo devido, do
formalismo e da segurancga juridica, para, em seguida, analisar o que se entende
como requisitos de validade ao exercicio do controle judicial das agbes dos 6rgéaos

de poder, consubstanciados na “cooperacao”, “adaptabilidade” e “fundamentacao”.

"% ZAGREBELSKY, Gustavo. El derecho ductil: ley, derechos y justicia. Madri: Trotta, 1995, p. 112.
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4.10 PROCESSO DEVIDO

Canotilho leciona que a capacidade de caminhar da Constituicdo obtém-se
através de instrumentos processuais adequados “possibilitadores da concretizacéao,
densificagédo e realizagédo pratica (politica, administrativa e judicial) das mensagens
normativas da constituigao”’*.

O procedimento administrativo, legislativo e judicial é instrumento apto para a
imposicdo de comandos a coletividade, porém, procedimento € termo amplo que
consubstancia a série de atos realizados por determinada pessoa.

O padre, ao rezar a missa, realiza o procedimento canbnico; o arbitro de
partida de futebol realiza o procedimento desportivo; o judiciario realiza o
procedimento judicial, e assim por diante. Tais exemplos possuem em comum a
sucessao de atos pré-estipulados ou ndo por determinada pessoa. A essa sucessao
de atos da-se o nome de procedimento®”.

O que diferencia o procedimento estatal dos procedimentos realizados por
outros € a aptidao para a produgao de normas com for¢a imperativo-autorizantes, no
sentido de estabelecer proibicbes e permissdes e autorizar que o lesado ou 0 em
perigo de ser lesado recorra ao Estado para que este execute ou coaja a execugao
do comando normativo.

Nesse sentido, os procedimentos desenvolvidos pelo Estado sdo destinados a
producdo de normas que repercutem na esfera juridica do particular e, por serem
destinados a produgdo normativa, devem guardar ampla consonancia com a fonte
positiva de qualificacéo referente a Constituicéo.

O procedimento, a sucessao de atos, realizado pelo Estado deve refletir o
comando a este estipulado pela norma constitucional e, consequentemente, estar
em consonancia com os direitos fundamentais nela presentes.

A forgca normativa dos direitos fundamentais repercute no procedimento
desenvolvido pelo Estado por intermédio da dimensdo objetiva dos direitos
fundamentais, conceituando-a Andrade:

2 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo. 7. ed.

Coimbra: Almedina, p. 1163
CHIOVENDA, Giuseppe. Giuseppe. Instituicbes de Direito Processual Civil. V.l. 2. ed. Campinas:
Bookseller, 2000, p. 73.
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Por outro lado, a dimensdo objectiva também é pensada como
estrutura produtora de efeitos juridicos, enquanto complemento e
suplemento da dimens&o subjectiva, na medida em que se retiram
dos preceitos constitucionais efeitos que nado se reconduzem
totalmente as posic¢des juridicas subjectivas que reconhecem, ou se
estabelecem deveres e obrigacdes, normalmente para o Estado, sem
a correspondente atribuicio de “direitos” aos individuos.?®

A adequacdo procedimental citada por Canotilho, apta a permitir a
materializacdo de direitos fundamentais no presente e de forma prospectiva, &
aquela estruturada por intermédio de direitos fundamentais processuais como o
contraditorio, previsto no art. 5°, LV, que dita que “aos litigantes, em processo
judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditorio
e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes”. A respeito, leciona

Marinoni:

[...] O contraditério é a expressao técnico-juridica do principio da
participagao, isto é, do principio que afirma que todo poder, para ser
legitimo, deve estar aberto a participacdo, ou que sabe que todo
poder, nas democracias, é legitimado pela participagéo.?”’

Processo para este trabalho consubstancia-se no procedimento qualificado
pela materializagcdo do contraditorio, ou seja, processo estatal € a produgéo
normativa pela sucessdo de atos realizados em contraditério, sendo o processo
judicial aquele feito no &mbito do judiciario com insuscetibilidade de controle externo
e aptidao para coisa julgada; lecionando Didier Jr:

[...] processo € categoria que pertence a teoria geral do direito, e
consiste no método de que o Direito se vale para produzir normas
juridicas; dai que se pode falar em processo legislativo,
administrativo negocial e jurisdicional.?’®

O processo judicial estruturado por direitos fundamentais (dimensao objetiva
do direito fundamental) & essencialmente finalistico, servindo como instrumento para

a pacificagdo social das questdes levadas a juizo. As estruturas processuais sao

" ANDRADE, José Carlos Vieira de. Os direitos fundamentais na Constituido Portuguesa de 1976.

2. ed. Lisboa: Almedina, 2001, p. 111.

MARINONI, Luiz Guilnerme. Teoria Geral do Processo. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,

2007, p. 317.

'8 DIDIER JR., Fredie. Curso de Direito Processual Civil. v.1. 9. ed. Salvador: JusPODIVM, 2008, p.
98.
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totalmente postas a favor da materializagdo de direitos subjetivos das partes,
consubstanciados em posicées juridicas de vantagem?”®.

Chiovenda doutrina que todo direito subjetivo pressupde a “relagao entre duas
ou mais pessoas, regulada pela vontade da lei e formada pela verificagdo de um
fato”®; em seguida, ao conceituar o processo civil, leciona que este “é o complexo
dos atos coordenados ao objetivo da atuagdo da vontade da lei (com respeito a um
bem que se pretende garantido por ela), por parte dos 6rgdos da jurisdigdo

ordinaria™®.

22 asta em

A conceituagcdo de Chiovenda estabelece que o procedimento
funcdo da certificacdo do comando normativo previamente estabelecido, pois,
segundo ele, “essa vontade ja se formou como vontade concreta anteriormente ao
processo”?®. O procedimento, para o autor, certifica comando normativo prévio ao
processo, comando este que, se existente, & efetivado pelo recebimento ou, se
inexistente, pela recusa.

Ainda para o autor, a funcédo do processo € meramente “certificatoria”. Assim,
o legislador produz a norma, advindo fato que se amolde a norma, surge o que se

chamou de “vontade concreta da lei”, caso se pretenda um bem da vida
fundamentado em vontade concreta da lei insubsistente, ter-se-a “uma vontade
concreta da lei em virtude da qual essa pretensdo deve receber-se, declarar-se e
tratar-se como destituida de fundamento”, a qual chamou de “vontade concreta
negativa da lei"®*.

O posicionamento de Chiovenda ndo desentoa da proposta estabelecida
neste trabalho, no sentido de que, no processo judicial, o juiz desenvolve atividade
criativa e normativa, pois, no momento em que o judiciario julga, o faz adaptando as
balizas do sistema ao caso concreto, restringindo a norma “para todos” em “para o
particular”.

Para restringir o &mbito da norma para o caso concreto, o judiciario
primeiramente certifica a incidéncia desta no ambito material pré-processo, em

seguida, pds-processo, adapta as balizas do sistema.

" DIDIER JR., Fredi. Curso de Direito Processual Civil: Teoria Geral do Processo e Processo de
Conhecimento. v.1.9. ed. Salvador: JusPODIVM, 2008, p. 28.

CHIOVENDA, Giuseppe. Instituicbes de Direito Processual Civil. V.l. 2. ed. Campinas: Bookseller,
2000, p. 19.

1 14. Ibid., p. 56.

8214, Ibid., p. 73.

8314, Ibid., p. 19.

%4 1d. ib.
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Como lecionado por Cappelletti®®®, o juiz tem o dever minimo de apoiar a

argumentacgao no direito, ndo em vagos critérios de valoragdo. Assim, ao analisar a
causa, certifica o comando geral e abstrato da norma amoldada ao caso concreto,
para s entdo exercer a criagdo normativa a nivel interno.

A titulo de exemplo, o art. 199, §2° da CRFB determina que é vedada a
destinacdo de recursos publicos para entidades privadas de assisténcia a saude
com fins lucrativos.

Suponha-se que o Municipio destine verba a entidade privada desatendendo
o disposto naquele artigo. Caso o faga e a questdo seja levada ao judiciario, este
entdo certifica que o Municipio infringiu norma constitucional, em seguida cria na
fundamentagdo norma geral para os casos concretos que estdo na mesma situagéo
dizendo: “toda vez que um Municipio subsidiar entidade de assisténcia a saude com
fins lucrativos estara infringindo a norma do art. 192, §2° da CRFB”, e por fim cria a
norma particular do caso concreto restringindo ainda mais, no sentido de que “o
Municipio X infringiu a norma do art. 192, §2° da CRFB”.

Note que ocorre a certificagcdo prévia da existéncia do direito, ou seja, da
incidéncia da norma do art. 192, §2° da CRFB, para, somente tendo isto em conta,
ser realizada a produgdo normativa pelo judiciario. Isto se da, sobretudo, porque a
producdo normativa judicial é pos-fato.

Carnelutti concebe como objetivo do processo a justa composi¢cado da lide.
Chiovenda contesta isto afirmando, que embora a lide possa estar presente, ela néo
configura como objetivo imediato do processo, que é, enfatiza, “dizer e atuar a
vontade da lei"?*°.

Quanto a isso, emprega-se o termo lei, em sentido amplo, englobando
qualguer documento normativo, posto pelo Estado, apto a ser fonte do direito,
incluindo a constituicdo enquanto fonte de qualificacdo das demais normas
juridicas®”.

Reconhece-se que a lide € acidental para o processo jurisdicional. Existem
determinados processos de jurisdicdo voluntaria que nédo possuem lide, como o de
interdicdo em que o interditando almeja a atividade constitutiva com o objetivo de

2% CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores? Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1993, p. 25.

% CHIOVENDA, Giuseppe. Instituicées de Direito Processual Civil. V.I. 2. ed. Campinas: Bookseller,
2000, p. 19.

BOBBIO, Norberto. O positivismo juridico: Ligbes de filosofia do direito. Sdo Paulo: icone, 2008, p.
165.
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receber beneficios previdenciarios. Contudo, ha outros em que ela é comumente
existente, como o processo de interdicdo em que os filhos, contra a vontade do pai,
almejam interdita-lo por prodigalidade.

A lide é meramente acidental ao processo, pois o real objetivo deste é a
pacificagao social e o faz por intermédio da materializacdo de direitos fundamentais,
aplicando a norma constitucional como paradigma para as situagdes juridicas
analisadas.

Assim, retorna-se a afirmagao de Canotilho no sentido de que a capacidade
de caminhar da Constituicdo se obtém por intermédio de instrumentos processuais
adequados, afirmando que esta capacidade se da tanto no nivel de limitagao interna,
o de cooperagédo entre os orgaos do poder, quanto no de limitagdo externa, referente
a materializag&o de direitos subjetivos.

Primeiro, quanto a limitacdo interna, o processo € estruturado por intermédio
da dimensdo objetiva dos direitos fundamentais, lecionada por Andrade®®. As
normas processuais sao elaboradas e aplicadas para assegurar a cooperacao entre
0s orgaos de poder, a qual possui como finalidade a materializacdo de direitos
fundamentais de forma imediata e prospectiva.

Para a doutrina classica da separagao irrestrita, o judiciario ndo poderia em
nenhuma hipoétese influir no outro 6rgdo de poder e isto gerou consequéncias de
criacdo de meios jurisdicionais alternativos como o Consiglio di Stato italiano ou o
Conseil d’Etat francés.

No direito brasileiro, porque, em regra, o monopdlio jurisdicional da analise de
questdes de fato é do judiciario®®, a doutrina da separacdo dos poderes repercutiu
de forma decisiva na elaboragéo do procedimento judicial.

O cdédigo de processo civil destina segcdo especial para que o judiciario
promova execugao por quantia certa contra a Fazenda Publica nos termos dos arts.
730, 731 e 741 do CPC, os quais s&o totalmente fundamentados no regime especial
de execugao por quantia certa estabelecido no art. 100 da CRFB, que determina:

88 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Os direitos fundamentais na Constituido Portuguesa de 1976.

2. ed. Lisboa: Almedina, 2001, p. 111.

Pode-se pensar como meio jurisdicional alternativo ao realizado no ambito do 6rgéo judiciario a
arbitragem da Lei n.9.307/96, com a ressalva de que o arbitro ndo pode executar as sentengas por
ele proferidas, e as sang¢des penais aplicadas pela comunidade indigena contra os seus membros,
desde que nao revistam carater cruel ou infamante, proibida em qualquer caso a pena de morte,
nos termos do art.57 da lei n.6.001/1973.
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CRFB — Art. 100. Os pagamentos devidos pelas Fazendas Publicas
Federal, Estaduais, Distrital e Municipais, em virtude de sentenca
judiciaria, far-se-d0 exclusivamente na ordem cronoldgica de
apresentacdo dos precatérios e a conta dos créditos respectivos,
proibida a designagdo de casos ou de pessoas nas dotacdes
orcamentarias e nos créditos adicionais abertos para este fim.

A regra constitucional de que o adimplemento dos titulos executivos judiciais -

que condenam a Fazenda Publica ao pagamento de quantia em dinheiro ao

particular - devera ocorrer em ordem cronolégica de apresentagdo, € norma que,

almejando respeitar o principio da “separacédo dos poderes”, impede que o judiciario

penhore bens publicos e os transfira para o particular com o intuito de salvaguardar

a divida®°, devendo o particular, caso queira receber o crédito, aguardar a ordem de

preferéncia estabelecida pela Constituicdo. Nesse sentido leciona Theodoro Junior:

Prevé o Codigo de Processo Civil, por isso, um procedimento
especial para as execugbes por quantia certa contra a fazenda
publica, o qual ndo tem a natureza prépria de execugdo forcada,
visto que se faz sem penhora e arrematacdo, vale dizer, sem
expropriacdo ou transferéncia forcada de bens. Realiza-se por meio
de simples requisicdo de pagamento, feita entre o Poder Judiciario e
Poder Executivo, conforme dispdem os arts.730 e 731.%

No mesmo sentido doutrina Wambier e Talamini:

Em regra, os bens publicos ndo podem ser alienados. Por isso, se
existe um crédito contra a Fazenda Publica, desaparece a
responsabilidade patrimonial (art. 591), sendo impossivel ao credor
utilizar o procedimento da execugao por quantia certa contra devedor
solvente, que pressupbe a possibilidade de constrigdo judicial dos
bens do devedor, para satisfacdo do crédito. Mesmo nos casos em
que bens publicos possam vir a ser alienados, a forma de sua
transmissao sera regulada por lei, ficando impedida a penhora.?*

Ocorre que, em virtude da teoria da cooperagao entre os 6rgaos de poder, a

limitacdo interna deve ocorrer em funcdo da finalidade de materializagcdo dos

ditames constitucionais.
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Outro fundamento para a impenhorabilidade é a inalienabilidade de determinados bens publicos.

! THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de direito processual civil. V. 2., 37. ed. Rio de Janeiro:

Forense, 2005, p. 255.

292 WAMBIER, Luiz Rodrigues; TALAMINI, Eduardo. Curso avangado de processo civil. V.2.,11. ed.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 534,
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A separagao ou cooperagao nao € um fim em si mesmo, no momento em que
essa separagao ou cooperacgao desvirtuar a finalidade para a qual foi posta, entéo,
essa técnica instrumental de garantia deve ser repensada.

A regra existente no art. 100 da CRFB deve conviver com as demais regras
existentes nos textos constitucionais e por si ceder aos principios normativos que
regem, fundamentam e servem como balizas interpretativas para as demais normas.

Nesses termos, o art. 100 da CRFB deve ser aplicado sempre com o fim de
materializar os fundamentos da republica no presente e assegurar que sejam
materializados no futuro.

O art. 100 da CRFB, em especial, foi idealizado com o intuito de resguardar o
direito fundamental a igualdade, estabelecendo como critério para o pagamento de
dividas por quantia certa a ordem cronoldgica da apresentagédo pelo presidente do
Tribunal dos titulos executivos judiciais.

Ademais, o artigo tem estrutura essencialmente neoconstitucionalista, pois ao
determinar que somente as verbas especialmente destinadas no orgcamento séo
repassadas ao particular para o pagamento do precatorio (art. 100, §§ 5° e 6°, da
CRFB), assegura que no futuro outros direitos fundamentais também poderéo ser
materializados.

O artigo 100, §2° da CRFB, em ponderagdo ao postulado da
proporcionalidade, estabelece de forma abstrata critério distintivo, no sentido de que
os portadores de doengas graves receberdo o crédito com preferéncia sobre os
demais débitos, até o limite do triplo do valor definido em lei como “pequeno valor”
(art. 87 do ADCT).

Porém, neste momento retomamos a afirmagéo de que o judiciario atua pos-
fato, adaptando a norma em abstrato ao caso concreto.

Apesar de o art. 100, §2° da CRFB dizer que havera preferéncia no
pagamento dos créditos de portadores de doengas graves definidas em lei
regulamentadora, a qual, ressalte-se, até o momento ainda nao foi editada, pode-se,
de forma excepcional®, pensar em hipotese de que, na ordem interna de

preferéncia do pagamento, haja sujeito que a despeito de estar no ultimo lugar da

293 Importante ressaltar a excepcionalidade que serve somente para confirmar a regra de que o

pagamento de precatérios deve ser realizado na ordem cronoldgica de apresentagédo do titulo
judicial.
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fila (Sumula n.655 do STF) necessite de forma premente o recebimento do
pagamento em detrimento do que esta no primeiro lugar.

Imagine paciente emergencial, figurando no ultimo lugar da fila de precatorio,
que necessite fazer operacdo de elevado custo no periodo de 24h, sob pena de
perder a vida, e quem esta em primeiro lugar possui doenga grave dependendo do
recebimento do valor para a compra de remédios, podendo esperar algumas
semanas para compra-lo.

E razoavel que o ultimo lugar da fila receba o valor primeiro, sob pena de
tornar inutil o motivo de figurar em fila cronoldgica especial, ou seja, de defesa da
saude e da vida.

Perceba que a fila especial de pagamento do art. 100, §2° da CRFB foi posta
em defesa dos direitos fundamentais a saude e a vida. Dentro dessa fila especial
estabelece-se, em atengado ao principio da igualdade, ordem propria de pagamento
pela ordem cronoldgica de apresentacéo dos titulos.

Porém, quando a igualdade formal compromete o fim ultimo da fila especial
referente a salvaguarda da saude, entédo essa fila deve ser repensada no intuito de
atender a igualdade na dimensdo material e salvaguardar, de fato, os fins para os
quais a fila especial de pagamento de precatérios foi proposta.

O repensar desta fila somente pode ser feito por intermédio da analise efetiva
do caso concreto, servindo o judiciario como 6rgdo de poder cooperador para a
elucidagao da questao.

Tendo em conta o art. 100, §2° da CRFB, o judiciario certifica a incidéncia
desta norma ao fato, em seguida adapta-a as peculiaridades do caso concreto,
atuando pos-fato em exercicio da competéncia tipica deste, referente a garantir
materialmente a forgca normativa constitucional por intermédio da materializacdo de
direitos fundamentais.

Essa adaptacdo nado viola a “separacdao dos poderes”, até porque ela nao
existe de forma absoluta, mas antes promove a cooperagdo entre os orgaos de
poder permitindo que se maximize a eficacia da finalidade da fila especial de
pagamento, referente a salvaguarda da vida e da saude.

Qualifica-se o principio da igualdade que deixa de ver os integrantes da fila
como formalmente iguais e passa a analisar as distorgdes existentes no caso

concreto, assegurando-se a igualdade material.
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Pensar de forma diversa seria promover o procedimento inutil, pois se a fila
especial foi feita para resguardar o direito a vida, mas a existéncia da fila ndo se
mostra suficiente e recusa-se a repensa-la promovendo a igualdade material, entdo
que nao se faca fila especial, pois € inutil para os fins a que foi proposta, evitando-se
mais gastos dos recursos publicos.

O processo de execucgao contra a Fazenda Publica deve ser constantemente
adaptado ao caso concreto em virtude do principio da cooperagao entre os 6rgaos
de poder, permitindo que a estrutura procedimental seja materialmente estruturada
nos termos da dimenséo objetiva dos direitos fundamentais.

O Supremo Tribunal Federal ainda ndo se pronunciou de forma especifica
acerca da questao, devendo, por conseguinte, os argumentos postos neste trabalho
serem desenvolvidos e amadurecidos pela construgdo jurisprudencial dos tribunais

inferiores:

Por ocasiao do julgamento da ADI 1.662 (Rel. Min. Mauricio Corréa),
a Corte decidiu que a auséncia de previsdo orcamentaria ou o
pagamento irregular de crédito que devesse ser solvido por
precatério ndo se equiparam a quebra de ordem cronoldgica ou a
pretericdo do direito do credor (art. <100>, § 2° da Constituicido).
Naquela assentada, a Corte ndo ponderou acerca da influéncia do
direito fundamental a saiude e a vida na formacido das normas que
regem a sistematica de pagamentos de precatorio. Portanto, ordem
de bloqueio de verbas publicas, para pagamento de precatério,
fundada no quadro de saude do interessado, nao viola a autoridade
do acordao prolatado durante o julgamento da ADI 1.662. Ressalva
do Ministro Relator, quanto a possibilidade do exame da
ponderacdo, calculo ou hierarquizacdo entre o direito
fundamental a salde e a sistematica que rege os precatérios em
outra oportunidade. Reclamac&o conhecida parcialmente e, na
parte conhecida, julgada improcedente.?*

Segundo, quanto a limitagdo externa, o processo € normatizado no sentido de
assegurar a maxima eficacia dos direitos subjetivos constantes na analise no mérito
da causa. Assim, a estrutura processual, enquanto instrumento, deve assegurar a
dimensao subjetiva dos direitos fundamentais®® a ela levados.

Continua-se com o exemplo da execugao por quantia certa contra a fazenda
publica, constitucionalmente normatizada no art. 100. O processo constitucional de
execugcao, nesses casoOs, visa assegurar o principio da igualdade e, de forma

2% STF. Rel 3.982. Rel. Min. Joaquim Barbosa. J. em 19/11/2007, D.J. de 14/12/2007. Grifos nossos.
2% ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 180.
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prospectiva, a salvaguarda de outros direitos fundamentais no sentido de que se
prevera dotacdo orgamentaria para o pagamento do precatorio, “economizando” o
valor excedente para outros fins.

Porém, no que concerne ao direito fundamental a igualdade, este convive
com outros direitos fundamentais de igual importédncia, com peso determinado de
acordo com o caso concreto®®.

Reconhece-se que o disposto na norma do art. 100 da CRFB, referente ao
fato de que a execucdo de quantia contra a fazenda publica realizar-se-a
“‘exclusivamente na ordem cronoldgica de apresentagdo dos precatorios e a conta
dos créditos respectivos”, possui natureza de regra, submetendo-se a logica do
“tudo ou nada” e nao colidindo com principios por estarem em planos diferentes.

Aplicado o constitucionalismo tradicional, em virtude de o disposto no art. 100
ser norma estabelecida pelo constituinte originario com natureza de regra, esta deve
valer de forma absoluta somente se submetendo a critérios de validade.

Ainda no exemplo do paciente com urgéncia em fazer cirurgia no prazo de
24h, se aplicada a regra do art. 100 da CRFB de forma absoluta, tendo em conta
que nao existe normas originarias inconstitucionais na Constituigdo, em abstrato, o
art. 100 sera plenamente valido, devendo o paciente esperar a ordem de preferéncia
do pagamento.

Contudo, o neoconstitucionalismo acrescenta como requisito de validade
extrinseco, a capacidade de eficacia prospectiva da materializagdo dos fundamentos
da Republica traz o que era analisado no plano da eficacia para o plano da validade.

Justamente no momento em que o juizo analisa a validade prospectiva € que
se valera da utilizagdo da outra categoria de normas com todos os postulados
interpretativos a ela inerentes. No momento da analise da validade prospectiva da
regra o intérprete se valera dos principios.

Por estar a realizar a ponderacao entre principios, dependera da existéncia do
caso concreto para que, no caso de colisdo, possa utilizar o postulado da
proporcionalidade aplicando o principio preponderante na maior medida possivel.

A regra originaria constitucional existente no art. 100, no exemplo dado, n&o
se mostra suficiente para que de forma prospectiva, o direito a saude do paciente

seja resguardado — alias, ndo se mostra suficiente para resguardar no caso concreto

2% 4., ibid., p. 90.
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exemplificado nenhum outro direito fundamental, pois passadas as 24h o paciente
estara morto e, por conseguinte, deixara de ser titular de qualquer categoria de
direitos.

Aberra que o formalismo exacerbado possa comprometer a finalidade mor do
direito que é a pacificagdo social, comprometendo a vida de membro da sociedade.
Mas, a despeito desse argumento de cunho valorativo, a questao é passivel de ser
resolvida na dogmatica por intermédio da fung&o correcional de cunho prospectivo
do neoconstitucionalismo.

Eis o porqué do exposto de que no neoconstitucionalismo ha a constante
preocupagao de transformar o que n&o deve ser com a pretenséo de corrigir aquilo
que racionalmente pode ser aperfeicoado, apostando-se nos principios para a
viabilizagcado do sistema que analisa o direito como “poder ser”.

Para o que se esta a afirmar é necessario refletir acerca de quem tem o poder
de reforma constitucional no caso concreto, tendo como base o que se estudou
neste trabalho acerca da separagao dos érgéos de poder.

Diz-se que a reforma normativa constitucional em abstrato e em concreto é
feita somente pelo Estado, logicamente tendo em conta alteragbes sociais e
politicas, mas somente a este € dada a alteragcdo do ordenamento positivo.

Em abstrato, o Estado, por intermédio do 6rgao Congresso Nacional, nos
termos do art. 60 da CRFB, possui o poder de reformar de forma positiva a
constituicdo mediante a proposta de legitimados especificos, mas, ainda em
abstrato, o Estado, por intermédio do érg&o judiciario, possui o poder de reforma-la
de forma negativa, desconstituindo a validade da emenda constitucional por
intermédio da decretacdo da invalidade desta, tendo como parametro a norma
originaria constitucional, nos termos do art. 102, |, “@” da CRFB.

Em concreto, a fungédo tipica de reforma positiva da norma constitucional € do
Estado por intermédio do 6rgé&o judiciario, que devera certificar a validade da norma
e adapta-la as peculiaridades da causa. A atividade de adaptacdo da norma
previamente adequada pelo constituinte ¢é produgdo positiva da norma
constitucional, nesses termos, note que o judiciario acaba por ser 6rgao de poder
constituinte reformador em concreto.

Vai-se além para dizer que, admitido o judiciario como o6rgao de poder
reformador, este acaba por estar também submetido a todas as limitagbes materiais
de reforma — tidas como clausulas pétreas e existentes no art. 60, §4° da CRFB:
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CRFB — Art. 60 [...] § 4° - N&o sera objeto de deliberagéo a proposta
de emenda tendente a abolir: | - a forma federativa de Estado; Il - o
voto direto, secreto, universal e periddico; Ill - a separagdo dos
Poderes; IV - os direitos e garantias individuais.

O controle constitucional dessa reforma, tendo em conta que a propria
constituicdo auferiu ao judiciario o poder de dar a ultima palavra acerca do texto
constitucional, seguira a légica da contengéo interna, por intermédio da autolimitagao
pela estrutura procedimental, estabelecendo a possibilidade de reanalise por
diversos Orgaos internos, através de recursos e da obrigatoriedade da
fundamentacao.

Reafirma-se que a produg&o normativa pelo judiciario é procedimentalmente
diferente da do legislativo, pois atua pos-fato e esta limitada a balizas constitucionais
— no caso, as clausulas pétreas estabelecidas no art. 60, §4° da CRFB.

No que concerne ao precatério, a analise do caso concreto exacerba-se, pois
é fundamentada na analise acerca da efetividade da execugéo de sentenga judicial
transitada em julgado, considerando os fins prospectivos alheios ao disposto no
titulo executivo judicial.

Assim, no caso concreto do paciente que precisa da quantia para se operar
em 24h, sob perigo de morte, o judiciario pode adaptar a norma do artigo 100 da
CRFB para que, de forma plena, possa concretizar os anseios de materializacao
prospectiva dos direitos fundamentais.

Como leciona Didier Jr., Braga e Oliveira, existem dividas pecuniarias que
nao se submetem ao precatoério justamente em funcdo de ndo atender a finalidade
para a qual ele foi criado, no sentido de permitir o planejamento das contas da
Fazenda Publica para que possa, de forma prospectiva, materializar direitos

fundamentais:

Ademais, ha dividas pecuniarias do Poder Publico, oriundas de
deciséo judicial, que nao se submetem ao regime de precatérios: a)
as dividas de pequeno valor (art. 100, §3°, CF/88); b) os créditos
provenientes de sentenca de mandado de seguranca, relacionados a
parcelas vencidas apds o ajuizamento da acéo (§2° do art. 1° da Lei
Federal n. 5.021/1966); c) dividas contratuais (s6 ha contratagdo com
o Poder Publico se houver previsdo or¢gamentaria para tanto, sendo
precedida a execugao contratual de fornecimento ao contratado de
uma nota de empenho, em que parcela do orcamento ja esta
“‘empenhada” para o cumprimento da obrigagao) ou ja previstas no
orgamento, como as dividas salariais: se o sistema de precatério é
uma técnica criada para o Poder Publico programe-se para adimplir
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uma divida inicialmente ndo prevista, n&o ha justificativa
constitucional para que uma sentenca que determine o pagamento
de salario, por exemplo, ou o cumprimento de uma obrigagéo
contratual, em valor ja empenhado, ambas as dividas ja previstas no
orcamento, se submeta ao sistema de precatérios.?”’

Para as demais espécies de execucdo contra a Fazenda Publica que nao
envolvam o pagamento de quantia, ou seja, aquelas referentes as obrigagbes de
fazer, ndo fazer e dar coisa diferente de dinheiro, segue-se o procedimento comum
do art. 461 e 461-A do CPC, ndo aplicando a disposi¢cao do art. 100 da CRFB,

conforme leciona Wambier e Talamini:

Apenas as dividas pecuniarias (excetuadas as “de pequeno valor” —
v.adiante) sdo executadas pelo regime especial, tanto que o art. 730
expressamente alude a “execugdo por quantia certa contra a
Fazenda Publica”. Outras espécies de obrigacbes sdo executadas
pelos meios respectivos (execugao para a entrega de coisa,
execucao de obrigacdo de fazer ou nao fazer, tutela ex arts. 461 e
461-A etc.)®®

Nesse sentido, posiciona-se a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal:

A disciplina do art. 100 da CF cuida do regime especial dos
precatorios, tendo aplicacdo somente nas hipdteses de execugao de
sentenca condenatoria, o que ndo € o caso dos autos. Inaplicavel o
dispositivo constitucional, ndo se verifica a apontada violacdo a CF.
Possibilidade de bloqueio de valores a fim de assegurar o
fornecimento gratuito de medicamentos em favor de pessoas
hipossuficientes.?*®

Essa questdo constitucional tem repercussdo direta na norma
infraconstitucional, pois a sua hierarquia inferior importa na derrotabilidade em
concreto da norma, tendo em conta as peculiaridades do caso concreto. Como
exemplo, tem-se 0 caso da antecipacado dos efeitos da tutela contra a Fazenda
Publica que de forma geral é regulamentada pelo art. 1° da Lei n.9.494/97, que dita:

Lei n. 9.494/97- Art. 1° - Aplica-se a tutela antecipada prevista nos
arts. 273 e 461 do Cdédigo de Processo Civil o disposto nos arts. 5° e

*7 DIDIER JR., Fredie; BRAGA, Paula Sarno; OLIVEIRA, Rafael. Curso de Direito Processual Civil:
Direito Probatério, deciséo judicial, cumprimento e liquidagdo da sentenga e coisa julgada. V.2., 2.
ed. Salvador: JusPODIVM, 2008, p. 671.

2% WAMBIER, Luiz Rodrigues; TALAMINI, Eduardo. Curso Avangado de Processo Civil. v.2.11. ed.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 533.

2% STF. Primeira Turma. Al 553.712-AgR. Rel. Min. Ricardo Lewandowski. J. em 19/5/2009, DJe de
05/06/2009.
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seu paragrafo unico e 7° da Lei n° 4.348, de 26 de junho de 1964, no
art. 1° e seu § 4° da Lei n® 5.021, de 9 de junho de 1966, e nos arts.
1° 3° e 4° da Lei n® 8.437, de 30 de junho de 1992.

Acerca do artigo em comento, pode-se dizer que ele ndo estabelece qualquer
previsao para as obrigagcbes que tenham como objeto a entrega da coisa (art. 461-A
do CPC) ou obrigagbes de fazer (art. 461 do CPC) e que as leis n. 4.348/64, n.
5.021/66, relativas ao mandado de seguranga foram revogadas pela lei 12.016/2009,
sem que esta estabelecesse qualquer remissao transitéria para a Lei n. 9.494/97.

Acredita-se, neste trabalho, que essa lei perdeu a eficacia parcial pela
revogacao das referidas leis, subsistindo somente o impedimento derivado da lei
n.8.437/92, destinada aos processos cautelares.

Contudo, a despeito disso, antes da revogacdo parcial, arguiu-se a
inconstitucionalidade da referida lei, em virtude de esta, em abstrato, negar direito
constitucional de acesso a justica, criando impedimento genérico para a efetividade

da tutela jurisdicional, conforme leciona Benucci:

No que diz respeito a constitucionalidade das normas restritivas a
concessdo de liminares, muitos doutrinadores sustentam que tais
vedagdes sdo inconstitucionais, quer sob o aspecto formal (uma vez
que a restricdo a concessdo de liminares se deu, inicialmente, por
meio de medidas provisérias, que ndo contém os requisitos de
urgéncia e da relevancia, quer sob o aspecto material (tendo em
vista que tais limitagdes impedem o amplo acesso a justica, ferindo o
principio constitucional da inafastabilidade do controle jurisdicional,
previsto no art. 5°, XXXV, da Constituicdo Federal de 1988, onde se
busca proteger ndo apenas a leséo a direito, mas também a “ameaca
a direito”, demonstrando que as tutelas de urgéncia também estao
garantidas constitucionalmente.*®

O Supremo Tribunal Federal recebeu a matéria na Agédo Declaratéria de
Constitucionalidade n.4, antecipando os efeitos da tutela do pedido dos requerentes
no sentido de suspender as decisdes de antecipag¢ao dos efeitos da tutela contra a
Fazenda Publica, em dissonancia com a lei n.9494/97, assim, em decorréncia da
decisdo vinculante proferida em sede de cognigdo sumaria na ADC n.4, o judiciario
esta impedido de antecipar os efeitos da tutela contra a Fazenda Publica nos termos
da lei n.9.494/97, conforme decisdo do STF:

300 BENUCCI, Renato Luiz. Antecipacéo de tutela em face da Fazenda Publica. Sado Paulo: Malheiros,

2001, p. 58.
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O Tribunal, por votagdo majoritaria, conheceu do pedido de medida
cautelar, por entender possivel o exercicio, pelo Supremo Tribunal
Federal, em sede de acdo declaratdria de constitucionalidade, do
poder geral de cautela, vencidos os Ministros Marco Aurélio e limar
Galvao, que dele ndo conheciam. Votou o Presidente. Em seguida, o
julgamento do pedido de medida cautelar foi adiado por indicagdo do
Ministro-Relator. Plenario, 05.02.98. Decisdo : O Tribunal, por
votagcdo majoritaria, deferiu, em parte, o pedido de medida cautelar,
para suspender, com eficacia ex nunc e com efeito vinculante, até
final julgamento da acdo, a prolagdo de qualquer decisdo sobre
pedido de tutela antecipada, contra a Fazenda Publica, que tenha
por pressuposto a constitucionalidade ou a inconstitucionalidade do
art. 1° da Lei n° 9.494, de 10/9/97, sustando, ainda, com a mesma
eficacia, os efeitos futuros dessas decisdes antecipatorias de tutela
ja proferidas contra a Fazenda Publica, vencidos, em parte, o
Ministro Néri da Silveira, que deferia a medida cautelar em menor
extensdo, e, integralmente, os Ministros llmar Galvdo e Marco
Aurélio, que a indeferiam. Votou o Presidente. >’

O julgamento esta paralisado em funcdo de pedido de vistas dos autos por
ministro do Supremo Tribunal Federal, contudo, conforme leciona Talamini, a
jurisprudéncia do STF oscila quanto a possibilidade de antecipagao dos efeitos da
tutela contra a Fazenda Publica, tendo em conta as condi¢gdes econbmicas do
momento e a composicao da corte:

E perceptivel, portanto, alguma indefinicdo do Supremo Tribunal em
face das normas proibitivas de tutela urgente. Oscila-se entre a
admissdo geral a abstrata dessas proibicbes e a necessidade de
exame das circunstancias de cada caso concreto. E essa indefinigao
€ agravada pelas significativas mudancas de composi¢cao por que
passou o Supremo nos ultimos anos [...].>%

O Ministro Sepulveda Pertence, contudo, no julgamento da antecipagao dos
efeitos da tutela existente na ADC n.4, apresenta voto que fundamenta o disposto
neste trabalho, no sentido de que a sistematica das normas deve ser adaptada de
acordo com o caso concreto, sem que se estabelecam impedimentos absolutos para

a materializacao dos direitos fundamentais:

Assim, creio que a solugdo estara no manejo do sistema difuso,
porque nele, em cada caso concreto, nenhuma medida provisoria
pode subtrair ao juiz da causa um exame de constitucionalidade,
inclusive sob o prisma da razoabilidade, das restrigbes impostas, se
a entender inconstitucional, conceder a liminar, deixando de dar

%1 STF. ADC n.4. Rel. Min. Sydney Sanches. J. em 11/02/1998.
302 TALAMINI, Eduardo. Tutela de urgéncia e Fazenda Publica. Revista de Processo. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2007, n. 152, p. 55.
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aplicagao, no caso concreto, a medida proviséria, na medida em que,
em relacdo aquele caso, a julgue inconstitucional, porque abusiva.*®

Portanto, conforme leciona Bueno, aplicando-se o0 postulado da
proporcionalidade, o juiz no controle difuso de constitucionalidade podera, tendo em
conta o caso concreto, afastar eventuais impedimentos existentes em normas
processuais infraconstitucionais, com o objetivo de salvaguardar os direitos
fundamentais de acesso a justica e a efetividade jurisdicional, previstos no art. 5°,
XXXV e LXXVIII da CRFB.

A Constituigcdo estrutura o processo e norteia a forma como o instrumento
sera aplicado. Imagine o direito fundamental como prego a ser posto na tabua da
vida, o processo seria, entdo, o martelo utilizado para o término da obra, caso o
martelo esteja gasto ou haja ferramenta mais eficaz, € ébvio que o marceneiro deve
imediatamente trocar a ferramenta, ja que o objetivo ndo € usar o martelo, mas
pregar o prego, razado pela qual se concorda com a afirmagéo de Canotilho posta no
sentido de que o caminhar constitucional obtém-se através de instrumentos
processuais adequados.

34 a0 estabelecer que, sdo objetivos do processo®®, dizer e atuar

Chiovenda
a vontade concreta da lei, leciona que estes sdo alcangados pelo complexo de atos
vinculados em virtude do objetivo comum, estabelecendo uma unidade®*®. Em
seguida, arremata que essa unidade nao deflui apenas do objetivo comum, mas do
fato de o processo ser “uma empresa juridica, entre outros termos, uma relagéo
juridica”"".

Entdo, o processo possui duplice pilar: o primeiro, posto em fungdo da
certificagao do direito, como diz Chiovenda, ou, como se prefere neste trabalho, em
funcao da efetivagcédo do direito com fins de pacificagdo social; o segundo, embasado
na propria relagéo juridica estabelecida no processo.

Pode-se dizer, inclusive, que o primeiro pilar, o posto em funcao das partes, €
aquele relacionado com a dimensao subjetiva dos direitos fundamentais, que cria
situagdes juridicas ativas e passivas, permitindo ao titular recorrer ao judiciario para

a execucao do comando normativo.

%3 STF. ADC n.4. Rel. Min. Sydney Sanches. J. em 11/02/1998.

34 CHIOVENDA, Giuseppe. Instituicées de Direito Processual Civil. V.I. 2. ed. Campinas: Bookseller,
2000, p. 71.

%d., ibid., p. 71.

%4, ibid., p. 72.

4., ibid., p.77.
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O segundo estaria mais voltado a dimensédo objetiva dos direitos
fundamentais, referentes a forma como o procedimento € criado e desenvolvido,
bem como os postulados interpretativos nele presentes.

Os dois pilares sao interligados e, por vezes, se confundem, mas, estando os
dois presentes, pode-se, entdo, falar em unidade processual.

Biilow®® foi, segundo Cintra, Grinover e Dinamarco*®, quem originariamente
estabeleceu o contraste de autonomia entre a relagdo juridica processual e a
substancial, a lecionar que a relagao juridica processual se distingue da processual
pelos sujeitos, objeto e pressupostos.

Chiovenda estabelece a relagdo juridica processual como complexa e
autbnoma da relacgéo juridica substancial, a lecionar que ha para as partes “deveres
para com o juiz, e direitos e deveres entre si”*'°. Nesses termos, integra o processo
como sujeitos da relagdo processual o Estado-juiz e as partes, aquele exercendo
poder sobre estas, a quais, por seu turno, estdo em situagédo de sujeicdo em relagao
ao Estado-juiz.

A relacao de poder e sujeigao estabelece série de posigdes juridicas ativas e
passivas emanadas de direitos e deveres reciprocos, tanto entre as partes quanto
entre estas e o Estado-juiz®"".

O poder do Estado-juiz sobre as partes aufere a atividade substitutiva, que,
nos dizeres de Chiovenda, configura na “substituicdo de uma atividade publica a
uma atividade alheia™'?.

Essa substituicho emana da soberania do Estado posta em favor da

“organizacéo de todos os cidad&os para fins de interesse geral™®"

, a qual é realizada
nos limites e de acordo com os objetivos da Constituicdo brasileira.

Na relagao juridica presente na estrutura processual é onde se desenvolve a
justificagao para o controle judicial das a¢des dos érgéos de poder. Nela, em relagao

7

as partes, é estabelecido o contraditério como manifestacdo do direito de

3% BULOW, Oscar Von. Teoria das excegbes e dos pressupostos processuais. 2. ed. Campinas: LZN,

2005.
%9 CINTRA, Antonio Carlos de Aratjo; GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO, Candido Rangel.
Teoria Geral do Processo. 25. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2009, p. 300.
19 CHIOVENDA, Giuseppe. Op. cit., p. 80.
¥T CINTRA, Antonio Carlos de Aratjo; GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO, Candido Rangel.
Op. cit, p. 310.
CHIOVENDA, Giuseppe. Instituicbes de Direito Processual Civil. V.I. 2. ed. Campinas: Bookseller,
2000, p. 17.
%13 CHIOVENDA, Giuseppe. Op. cit., p.8.
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participagéo, corolario da democracia, e, em relagéo ao judiciario, imputa-se o dever
de fundamentacdo e publicacdo das decisbes, ambos também decorrentes da
natureza do Estado democratico

O processo judicial é criado por direitos fundamentais para a materializagao
de direitos fundamentais. Estrutura-se o procedimento com contraditério e
embasado no principio da publicidade para que, de forma correta, se possa
materializar, por exemplo, o direito fundamental a saude.

Essa estrutura interna criada por direitos fundamentais para a materializacao
eficaz de outros direitos fundamentais € o que possibilita a autolimitacido adequada e
a cooperacgao proporcional do judiciario com os demais 6rgéaos de poder.

A estrutura adequada para o desenvolvimento valido da relagao processual,
servindo como meio autolimitador, é aquela integrada pelo complexo de direitos
fundamentais processuais, todos inseridos no macroprincipio fundamental ao devido
processo legal.

A tutela jurisdicional das liberdades e do patriménio, nos termos do art. 5°, LIV
da Constituicdo brasileira, deve ocorrer de acordo com o devido processo legal, o
qual se refere a relagdo juridica e ao complexo de atos estruturados com o objetivo
comum de certificar e executar a vontade normativa, qualificados pelo adjetivo
“‘devido”.

Canotilho leciona que processo devido em direito “significa a obrigatoriedade
da observancia de um tipo de processo legalmente previsto antes de alguém ser

»314

privado da vida, da liberdade e da propriedade™ "™, o que coaduna com a teoria do

processo devido por qualificagdo, ao ditar que “uma pessoa privada dos seus
direitos fundamentais da vida, liberdade e propriedade tem direito a exigir que essa
privacao seja feita segundo um processo especificado na lei”®"°,

Canotilho, em seguida, apresenta a “value-oriented theory”, a qual, a basear-
se na ideia material do processo justo, dita que o processo ndo deve somente ser

316

legal, mas deve ser legal, justo e adequado®”, sendo o formalismo procedimental

qualificado por valores de justica material.

¥4 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo. 7. ed.

Coimbra: Almedina, 2010, p. 493.
' 1d., ibid., p. 494.
'®1d., ibid., p. 494.
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Diz-se, quanto a isso, que néo se trata de qualificar o processo devido por
valores de justica, mas de fazé-lo atribuindo fins de materializagdo no presente e de
forma prospectiva de direitos fundamentais.

O processo devido ndo é apenas aquele que segue a série de atos
procedimentais pré-estipulados, mas que o faz em atencado aos fins postos para a
existéncia de tais atos.

O processo € estruturado por normas procedimentais preestipuladas em
adequacao abstrata aos direitos fundamentais processuais existentes na
Constituicdo, tanto que somente sera considerado processo se estiver presente o
direito fundamental ao contraditorio. Caso ndo exista havera mero procedimento.

Mas, além do contraditério, outros principios fundamentais servem para
estruturar as normas procedimentais preestipuladas que regem o formalismo
processual, como o direito a efetividade, a inexisténcia de dilagdes indevidas, a
igualdade, a amplitude da defesa, a adequagao e adaptabilidade procedimental, a
instrumentalidade, a cooperacdo, dentre outros®'’.

O formalismo, por ser estruturado por direitos fundamentais, € posto como
técnica instrumental decisiva para que o devido processo legal integre, de forma
adequada, o pilar da relagao juridica e, sucessivamente, possibilite, de forma valida,
a criacao do pilar de materializacao eficaz de direitos fundamentais pela atividade de
certificacdo do direito quando possivel (arts. 267, X e 269 do CPC) e,
posteriormente, quando for o caso, permita a execugao do titulo executivo (arts. 475-
N e 585 do CPC).

Tal materializacdo de direitos fundamentais por intermédio do processo
devido € feita no ambito da limitacdo externa ao Estado, tratada na secéo anterior
deste trabalho.

Para que esse formalismo se desenvolva, possibilitando a atividade de
limitagdo interna do Estado pela autolimitacdo das atividades do judiciario,
assegurando a cooperagédo valida entre os 6rgdos de poder, € imprescindivel que o
procedimento seja feito com a cooperagéo das partes da relagdo processual com o
judiciario, adaptando a norma ao caso concreto por intermédio do controle difuso de
constitucionalidade e que seja realizado com o judiciario sempre fundamentando

publicamente as razbes da decisio.

37 DIDIER JR., Fredie. Curso de Direito Processual Civil: Teoria Geral do Processo e Processo de

Conhecimento. V.1, 9. ed. Salvador: JusPodivm, 2008, p. 27 e ss.
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Somente por intermédio do formalismo qualificado por fins de materializacéo
de direitos, posto em procedimento estruturado por direitos fundamentais e para a
materializacdo de direitos fundamentais, € que se pode dizer que existe processo

devido para permitir o caminhar constitucional.

4.2 O FORMALISMO

O formalismo apto a realizagdo do controle judicial das agbes dos 6érgéos de
poder corresponde a previsibilidade normativa da organizagdo do procedimento
como um todo.

Nao se confunde com a forma do ato processual isolado, doutrinando Oliveira
que o formalismo diz respeito a totalidade formal do processo compreendendo “a
delimitacdo dos poderes, faculdades e deveres dos sujeitos processuais,
coordenacdo de sua atividade, ordenagdo do procedimento e organizagdo do
processo, com vistas a que sejam atingidas suas finalidades primordiais™'®.

O processo, onde atua o formalismo, € produto do homem, decorre de seus
valores adquiridos na historia, € produgao cultural que possui légica social, ndo é
arbitrario e tem finalidades préprias, logo, ndo se resume a mero complexo de atos

de cunho exclusivamente técnico, conforme doutrina Oliveira:

Por isso mesmo mostra-se totalmente inadequado conceber o
processo, apesar do seu carater formal, como mero ordenamento de
atividades dotado de cunho exclusivamente técnico, integrado por
regras externas, estabelecidas pelo legislador de modo totalmente
arbitrario. A estrutura mesma que Ihe é inerente depende dos valores
adotados e, entdo, ndo se trata de simples adaptagédo técnica do
instrumento processual a um objetivo determinado, mas
especialmente de uma escolha de natureza politica, escolha essa
ligada as formas e ao objetivo da prépria administragao judicial. *'°

O formalismo é fendmeno cultural imbuido de valores enquanto a técnica é
neutra a respeito da questdo axiolégica. Ele € de extrema importancia por assegurar
o direito de ndo surpresa das partes no processo, delimitando as fronteiras da

ingeréncia estatal e as regras necessarias para o desenvolvimento valido.

318 OLIVEIRA, Carlos Alberto de. O Formalismo-valorativo no Confronto com o Formalismo

Excessivo. In: DIDIER Jr., Fredie Souza; JORDAO, Eduardo Ferreira (Org.). Teoria do Processo:
panorama doutrinario mundial. Salvador: JusPodivm, 2008, p. 125-126.
%19 OLIVEIRA, Carlos Alberto de. Op. cit., p.128 -129.
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Dinamarco doutrina que ao reduzir as op¢des de comportamento de
cada sujeito do processo “o direito evita a situagcdo de extrema
complexidade que geraria incertezas e faria perigar a proépria
integridade dos direitos e obrigacbes da ordem substancial e a

fidelidade do processo aos seus objetivos™%.

O formalismo estabelece o ambito de atuagao do juizo, impede arbitrios do
orgao estatal e assegura o desenvolvimento da marcha processual, permite a
solucdo uniforme de situagcbes faticas semelhantes atendendo ao direito
fundamental a igualdade, presente no art. 5° caput, da Constituigdo brasileira.
Leciona Theodoro Junior que:

Para exercer a funcdo jurisdicional, o Estado cria 6rgaos
especializados. Mas estes 6rgédos encarregados da jurisdigdo nao
podem atuar discricionaria ou livremente, dada a propria natureza da
atividade que lhes compete. Subordinam-se, por isso mesmo, a um
método ou sistema de atuacio, que vem a ser o processo. %'

A igualdade formal garantida pelo formalismo no Estado Constitucional
impede que o sujeito do processo se sobreponha ao outro, equilibrando os poderes
a eles conferidos e assegurando o exercicio igualitario destes, doutrinando Oliveira:

O justo equilibrio presta-se, portanto, para atribuir as partes, na
mesma medida, poderes, faculdades e deveres, de modo a que nao
seja idealmente diversa sua possivel influéncia no desenvolvimento
do procedimento e na atividade cognitiva do juiz, faceta assaz
importante da propria garantia fundamental do contraditério. Embora
cuide aqui de postulado légico, ndo se pode deixar de reconhecer
g]zléle sua realizagdo € garantida apenas pela forma em sentido amplo.

Ressalte-se a licdo de Oliveira para quem se dado ao juizo o dever de
determinar as regras procedimentais adequadas em cada litispendéncia, haveria
desperdicio de tempo e inutilizagdo do “tesouro da experiéncia colhida da histéria do

direito processual”*?*.

%0 DINAMARCO, Candido Rangel. A instrumentalidade do processo. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 1990, p. 252.

%" THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de Direito Processual Civil. 42. ed. v.l. Rio de Janeiro:

Forense, 2005, p. 41.

OLIVEIRA, Carlos Alberto de. O Formalismo-valorativo no Confronto com o Formalismo
Excessivo. In: DIDIER Jr., Fredie Souza; JORDAO, Eduardo Ferreira (Org.). Teoria do processo:
23panorama doutrinario mundial. Salvador: JusPodivm, 2008, p. 127.

Id., ibid.
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O formalismo constitui elemento de efetividade e seguranga. A primeira em
virtude da capacidade de organizar o procedimento e, a segunda, por assegurar a
igualdade e a inexisténcia de arbitrios estatais.

O direito processual, assim, torna-se o direito constitucional aplicado, a ser
instrumento de materializagdo de atos juridicos baseados em politicas publicas
direcionadas a determinada finalidade governamental, por intermédio do formalismo
processual.

O processo, quando efetiva o direito material, realiza a justica e a pacificagédo
social, a doutrinar Marques Neto que “é o modo pelo qual, no Estado Democratico
de Direito, se exerce o poder estatal com vistas a cumprir alguma das atribuigbes
reservadas pela Constituicdo ao ente Estado”?*.

O formalismo tem como finalidade a organizag&o do processo justo e seguro,
solucionado de forma efetiva em tempo razoavel, onde a eventual colisdo de direitos
fundamentais processuais deve ser solucionada pela adequada ponderagao
proporcional dos valores analisados.

A seguranga do processo e, por conseguinte, o combate a arbitrariedade,
deflui da elaboracdo de leis claras, acessiveis, previsiveis e eficazes, que protejam
direitos adquiridos, ndo retroajam e estabilizem as relagdes juridicas, doutrinando

Oliveira:

Advirta-se, porém, que o jurista deve observar a ordem juridica,
atento ao valor da seguranga juridica, sem confundi-la com a
manutencdo cega e indiscriminada do status quo. Cumpre nao
identificar, outrossim, o valor da seguranca juridica com a “ideologia”
da seguranca, que tem por objetivo o imobilismo social. Ndo se trata,
também, de identificar o Estado com a ordem, e a lei com a justica,
subprodutos do positivismo, com o que se impediria o acolhimento
de qualquer direito ndo-estatal, bem como a absorg¢ao dos reclamos
de justica do povo, a menos que com expresso beneplacito do
legislador.®?

A seguranca deve ser ponderada com os demais direitos fundamentais

estruturantes do processo, sempre com o objetivo de materializagdo no presente e

34 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Ensaio Sobre o Processo como Disciplina do Exercicio

da Atividade Estatal. In: DIDIER Jr., Fredie Souza; JORDAO, Eduardo Ferreira (Org.). Teoria do
processo: panorama doutrinario mundial. Salvador: JusPodivm, 2008, p. 266.

OLIVEIRA, Carlos Alberto de. O Formalismo-valorativo no Confronto com o Formalismo
Excessivo. In: DIDIER Jr., Fredie Souza; JORDAO, Eduardo Ferreira (Org.). Teoria do Processo:
panorama doutrinario mundial. Salvador: JusPodivm, 2008, p.132-133.
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de forma prospectiva dos fundamentos da Republica, sem que comprometa os
direitos fundamentais das partes litigantes.

A ponderacédo da seguranga deve ocorrer, principalmente, nas causas que
envolvem o controle judicial das agbes dos érgéos de poder, em virtude de envolver
interesses publicos e privados, ganhando muitas vezes dimensé&o coletiva.

A defesa cega do formalismo desvirtua a finalidade processual de defesa do
direito material ameagado ou ja violado. A defesa do direito material como fim
processual impbe a mudanga de perspectiva a seguranga juridica e a classica
doutrina da separacao dos poderes.

A deixar a seguranga juridica de ser apenas a subsungao estatica as leis
procedimentais impostas pelo legislador infraconstitucional, ganha aspecto dinamico
relacionado a preservacéo do direito a igualdade material. O direito seguro sob esta
otica passa a ser o que busca a materializagéo de direitos. Segundo Oliveira:

Nessa nova perspectiva, a propria seguranga juridica induz a
mudancga, a movimento, na medida em que ela esta a servigco de um
objetivo mediato de permitir a efetividade dos direitos e garantias de
um processo equanime. [...] Dentro dessas coordenadas o aplicador
deve estar atento as circunstancias do caso, pois as vezes mesmo
atendido o formalismo estabelecido pelo sistema, em face das
circunstancias peculiares da espécie, o processo pode se apresentar
injusto e conduzir a um resultado injusto. 3%

Veja o exemplo do paciente necessitando receber a quantia monetaria de
forma premente para possibilitar o pagamento de operagdo em 24h, sob risco de
morte, mas que se encontra em ultimo lugar na fila especial do precatorio.

A morte do paciente ocorreria se aplicado o formalismo desvinculado dos fins
para o qual ele foi posto, gerando a inutilidade do proprio sistema especial de
precatorio estipulado em favor do paciente, criado como excegédo a regra do caput
do art. 100 da CRFB para resguardar a saude do titular do crédito.

O formalismo, assim como a “separacdo dos poderes”, ndo € um fim em si
mesmo, mas posto em fungdo de uma finalidade maior referente a materializacao
atual e prospectiva dos direitos fundamentais.

Caso o procedimento comprometa a materializagao dos direitos fundamentais

constitucionais, o judiciario pode, por intermédio do controle de constitucionalidade,

326 OLIVEIRA, Carlos Alberto de. O Formalismo-valorativo no Confronto com o Formalismo

Excessivo. In: DIDIER Jr., Fredie Souza; JORDAO, Eduardo Ferreira (Org.). Teoria do Processo:
panorama doutrinario mundial. Salvador: JusPodivm, 2008, p. 135.
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julgar no caso concreto, de forma incidente, a inconstitucionalidade da norma ou
realizar a técnica de interpretacdo conforme a Constituicdo, adaptando o
procedimento para atender aos fins constitucionais.

O formalismo é a previsibilidade normativa da organizagdo do procedimento
como um todo, devendo estar em consonédncia com os valores de segurancga

juridica, correspondente aquela apta a assegurar a for¢a normativa da Constituigdo.

4.3 ACOOPERAGAO

A atividade judicial para construir o processo seguro deve primar pelo
principio da cooperagao, incentivar o dialogo entre os sujeitos da relagdo processual
com o intuito de dar seguimento adequado a marcha processual.

O juiz coopera com as partes assegurando o contraditério (formal e
substancial) e primando pela saude do processo, sempre na busca da protegao
efetiva do direito material. As partes cooperam com o juiz e entre si, ndo litigando
com ma-fé, ndo interpondo recursos meramente protelatorios, garantindo a marcha
processual e a ampla cognigdo do o6rgao judicial, a fim de que este possa proferir
decisdes justas. Estabelece-se, assim, a isonomia processual pela cooperagao.

O principio da cooperagao € essencial para que haja seguranga juridica no
processo e, de forma simultdnea, garante o contraditério, o qual € imprescindivel
para que exista seguranga juridica substancial — a que busca a justica do caso
concreto —, legitimando o controle judicial dos atos do legislativo e executivo sob o
fundamento de defesa de direitos fundamentais, conforme lecionado por
Capilongo®’.

Oliveira®*® doutrina que se revela inegavel “a importancia do contraditério
para o processo justo, principio essencial que se encontra na mesma base do
dialogo judicial e da cooperagdo. A sentenca final sé pode resultar do trabalho

conjunto de todos os sujeitos do processo”. No mesmo sentido, afirma Marinoni:

%7 CAPILONGO, Celso Fernandes. Politica, sistema e decis&o judicial. Sdo Paulo: Max Limonad,

2002, p. 42.
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Panorama Doutrinario Mundial. Salvador: JusPodivm, 2008, p. 135.

328



151

A ideia de legitimidade do exercicio do poder pressupbde a de
efetividade da participacdo e, essa Ultima, a consideragcdo de
aspectos sociais, que fazem parte da vida da pessoa que vai a juizo,
designados pela doutrina que se preocupou com a questdo do
acesso a justica como obstaculos sociais que podem comprometer a
efetividade do direito de acesso a ordem juridica justa. **

A cooperagdo € essencial para a seguranga, fim imediato do formalismo,
permitindo a prolagcdo de decisbes que resguardem o direito material, fim mediato.
Torna-se direito fundamental advindo do direito ao processo devido. Nesse sentido,
podemos dizer que o controle judicial das a¢gdes dos 6rgaos de poder, para que seja
executado de forma valida, necessita do principio da cooperagéo.

O formalismo-cooperativo deve estruturar-se em prol da materializagado de
direitos fundamentais. Atos procrastinatorios decorrentes do abuso de direito podem
trazer demora irrazoavel, que acaba por impedir a efetiva e tempestiva protecdo dos
direitos ameacados. A decis&o tardia e a ndo decisdo do mérito tornam a atuagao

estatal inutil, mera sucessao burocratica sem finalidade, conforme leciona Marinoni:

[...] a mesma neutralidade do conceito de relagdo juridica processual
ou o seu desligamento da vida concreta, caracterizando uma espécie
de dissolucdo de qualquer preocupacdo valorativa em relagdo as
partes, retira do legislador — na instituicdo das normas processuais —
e do juiz — quando da sua aplicagdo — qualquer responsabilidade em
relacdo a idoneidade da participacdo das partes perante o Estado-
Juiz, obrigando-lhes, na verdade, ignorar os obstaculos sociais e
politicos que impedem que a relagdo juridica processual tenha um
minimo de legitimidade. **°

No que concerne ao controle judicial das agdes dos 6rgaos de poder deve-se
ter em conta que quando a relagcdo processual é formada, no minimo dois polos
processuais séo integrados pelo Estado.

A parte propde a demanda em face do Estado-juiz que cita para integrar a
relagdo processual o legislativo, o executivo ou até mesmo o préprio judiciario,

conforme jurisprudéncia dos Tribunais:

MANDADO DE SEGURANGA - CONCURSO PUBLICO PARA
INGRESSO NA MAGISTRATURA - PROVA DISCURSIVA -ViCIO
NA CORREGAO DO RECURSO - ILEGALIDADE DO ATO

39 MARINONI, Luiz Guilherme. Da Teoria da Relagdo Juridica Processual ao Processo Civil do

Estado Constitucional. In: DIDIER Jr., Fredie Souza; JORDAO, Eduardo Ferreira (Org.). Teoria do
30Processo: Panorama Doutrinario Mundial. Salvador: JusPodivm, 2008, p. 543.
Id., ibid.
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ADMINISTRATIVO - INOBSERVANCIA AOS PRINCIPIOS DA
LEGALIDADE, VINCULACAO AO EDITAL, MOTIVACAO, AMPLA
DEFESA E CONTRADITORIO - CONCESSAO DA LIMINAR -
APROVACAO NAS ETAPAS POSTERIORES - APLICACAO DA
TEORIA DO ATO CONSUMADO - ORDEM CONCEDIDA.*'
ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ORDINARIO
EM MANDADO DE SEGURANCA. CONCURSO PUBLICO PARA
INGRESSO NA MAGISTRATURA DO ESTADO DA BAHIA.
EXCLUSAO DE CANDIDATO. HOMOLOGACAO DO RESULTADO
FINAL. PERDA DO OBJETO. NAO-OCORRENCIA. ATIVIDADE
JURIDICA. NAO-APLICABILIDADE DA SUMULA 266/STJ.
PREENCHIMENTO DOS REQUISITOS DO EDITAL. AUSENCIA DE
PROVA PRE-CONSTITUIDA. RECURSO IMPROVIDO.

1. Havendo o candidato obtido aprovagdo em todas as fases do
certame, ndo pode ser prejudicado no seu direito de buscar a tutela
mandamental em razao do fato de que a ciéncia dos motivos de sua
exclusdo deu-se apés a homologacgao do resultado final. Inexisténcia
de perda de objeto do mandado de seguranca. Interesse processual
que persiste.

2. O Superior Tribunal de Justica tem entendido que, em relagao aos
concursos publicos para ingresso na magistratura, ndo se aplica a
Sumula 266/STJ. Por conseguinte, prevalece a compreenséo
segundo a qual é legitima a exigéncia de comprovacgao da atividade
juridica antes da data da posse do candidato, ou seja, no decorrer do
certame.

3. O recorrente nao logrou demonstrar, por meio de indispensavel
prova pré-constituida, que preencheu os requisitos exigidos no
tocante a atividade juridica, conforme Edital 1/02 -JS/TJBA, que
disciplinou o Concurso Publico para Provimento do cargo de Juiz de
Direito Substituto do Estado da Bahia. Ha flagrante divergéncia entre
os documentos que instruiram o presente feito e aqueles
apresentados a banca examinadora.

4. Recurso ordinario improvido.**?

A construgdo da norma gerada no processo nas agdes contra a Fazenda
Publica deve contar com a ampla cooperagao desta, pois ela ndo atua em interesse
particular, mas no interesse publico estando vinculada ao dever de promover o
maximo possivel a materializagdo dos ditames constitucionais.

O norte de atuagdo da Fazenda Publica em juizo deve atender ao postulado
da maxima efetividade dos direitos fundamentais, razdo pela qual ela ndo deve
adotar postura no sentido de negar com veeméncia determinados pedidos
fundamentando, dentre outros motivos, na inexisténcia de recursos.

A Fazenda Publica em juizo deve adotar postura conciliatoria, e isto significa
dentre outras coisas na mudanga de mentalidade dos sujeitos da relagdo processual

%1 TJMS. MS n.32981. Rel. Des. Tania Borges. J. em 17/12/2008, DJ de 13/01/2009.
%32 37J. 52 Turma. RMS n.20983/BA. Rel. Min. Arnaldo Lima. J. em 09/05/2007, DJ de 28/05/2007, p.
372.
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como um todo, pois implica em sede de contestacido evitar dizer “ndo € possivel”
para que se prefira dizer “até onde nao € possivel”.

Esta afirmagdo coaduna-se com o postulado da maxima efetividade, no
sentido de que em sede de direito fundamental a saude o juizo deve buscar o
maximo das possibilidades faticas de materializagcdo somente reduzindo
proporcionalmente no caso concreto para evitar a supressao de direitos
fundamentais no presente e assegurar a existéncia destes no futuro.

Este postulado incide sobre todos os 6rgaos estatais, ndo apenas ao Estado-
juiz, deve-se com isto evitar a mentalidade privatista em pecas processuais de
defesa da Fazenda Publica, reconhecendo que a procedéncia do pedido do autor
nao importa em derrota material pelo Estado, mas em vitoria deste ante a natureza
contributiva de materializagao de direitos fundamentais.

A postura da Fazenda Publica em juizo ndo deve ser de litigancia, mas a dela,
mais do que a das partes privadas, deve ser de cooperagao justamente porque esta
cooperacgao deflui da propria estrutura da “separacado dos poderes”.

Eis o porqué atos procrastinatérios da Fazenda Publica quando realizados
com dolo de obstar a materializacdo do direito fundamental importam em litigancia

de ma-fé, conforme jurisprudéncia dos Tribunais:

EMBARGOS A EXECUCAO FISCAL — NULIDADE DA CDA -
PRESUNCAO DE LIQUIDEZ E CERTEZA — ONUS DA PROVA -
TAXA SELIC — APLICABILIDADE — LITIGANCIA DE MA-FE -
OCORRENCIA — HONORARIOS - ENCARGO LEGAL - 1. A
certiddo de Divida Ativa goza de presuncdo de certeza e liquidez que
s6 pode ser elidida através de prova a cargo da parte executada, ndo
havendo que se perquirir acerca de inversao do énus probatério, nos
termos do art. 3° da LEF. 2. De acordo com o art. 13 da Lei n°
9.065/95, a partir de 1° de abril de 1995, os tributos ndo pagos no
prazo previsto terdo seus valores atualizados por meio da aplicagéo
da taxa SELIC. 3. Nao procede a alegacdo de que a utilizagdo da
SELIC fere o disposto no art. 161, §1°, do CTN, pois esse prevé que
a taxa de 1% de juros ao més somente sera aplicada "se a Lei ndo
dispuser de modo contrario" e ha expressa disposigcao legal prevendo
a aplicagéo da SELIC. 4. A limitagao dos juros a 12% a.a. (art. 192,
§3° da CF) ndo se aplica aos créditos tributarios, ndo existindo
vedagdo legal ao anatocismo, em relagcdo aos juros moratérios
tributarios. 5. A atitude maliciosa da embargante, afirmando
reiteradamente inexistir marco interruptivo da prescrigao,
quando era conhecedora da ocorréncia de tal situagao, tendo
inclusive instruido seu pedido inicial com coépia do processo
administrativo em que apresentou defesa, deixa clara sua
intengdo de induzir o julgador em erro, devendo ser mantida sua
condenagido como litigante de ma-fé. 6. O Decreto-Lei n® 1.025-69,
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em seu art. 1° prevé a incidéncia de um encargo de 20%, que
compde o débito exeqliendo e € sempre devido nas execugdes
fiscais da Fazenda Nacional, substitui