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Resumo: Os direitos fundamentais apresentam a dimensdo de normas
objetivas, uma vez que, sob novas concepgdes da relacdo Estado-
Individuo-Sociedade, os novos conteudos contemplados implicaram
aagregacao do carater positivo de imposi¢ao de deveres de prestacoes
faticas e deveres de prote¢do, assim como de conformagio
organizatdria e procedimental. Com esse carater normativo-objetivo,
os direitos fundamentais colocam desafios especialmente importantes
a sua aplicabilidade imediata e a justiciabilidade.
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Abstract: The fundamental rights present the dimension of objective
norms once that, under new conceptions of the relation State-Individual-
Society, the new considered contents imply the aggregation of the
positive character of imposition of positive obligations and obligations
of protection, as well as organisational and procedural conformation.
With this normative-objective character, the fundamental rights pose
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challenges especially relevant to their immediate applicability and
Justiciability.

Keywords: Fundamental rights. Constitutional norm. Efficacy.
Applicability. Judicial Review.

1 Introducio

Nos cenarios de ainda precario desenvolvimento social, como
sO1 ser o caso brasileiro, persiste uma permanente e endémica
inadimpléncia institucional em relac@o aos abstratamente consagrados
e expressos direitos fundamentais, sobretudo os de fei¢do social
prestacional, muito em razao de concretizacoes legislativas, ou escassas,
outardias, ou insuficientes, mas, principalmente, em razao de ineficientes
e caoticas administragdes publicas'. Nesse ambiente de recalcitrante
desobediéncia por parte dos detentores eleitos de poderes publicos a
vontade constituinte do povo, afigura-se inarreddvel cogitar-se sobre
o manejo apto de efetivos controles, entre os quais, com realce, o
jurisdicional.

Embora extenso e minudente catalogo de direitos sociais haja
sido contemplado em nivel constitucional, 4 justiciabilidade dos direitos
fundamentais sociais opdem-se, tradicional e militantemente, posicoes
conservadoras no sentido de que os direitos fundamentais sociais a
prestagdes faticas, por serem previstos em disposi¢des constitucionais
de baixa densidade normativa e por implicarem prestacdes positivas
materiais por parte do Estado, sob incontornavel condicionamento
financeiro e a dependerem sempre de concretizacdo legislativa
(interpositio legislatoris), ndo conferem direitos subjetivos originarios
e, por conseguinte, nao habilitam a postulagdo direta em juizo.

Nao obstante a plausibilidade de alguma dentre as premissas
de tal raciocinio, € o proposito deste artigo demonstrar, de forma

' Conforme dados de pesquisa realizada pelo Instituto Brasileiro de Direito
Tributério — IBPT, “corrup¢ao e ineficiéncia administrativa consomem um terco
da arrecadagdo”. Em niimeros absolutos, o desperdicio da Administragdo Publica
no Brasil alcanga o montante de duzentos e trinta e quatro bilhdes de Reais por
ano (Apud MOREIRA NETO, 2006, p. 406).
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sintética, o desacerto de tal conclusdo, sobretudo se a maxima que
encerra for adotada em termos absolutos. Para isso e para alcangar-se
uma posicao clara e coerente acerca da justiciabilidade dos direitos
fundamentais, com particular realce para os que concernem a prestacdes
sociais, ha que precedentemente se perquirir a duplicidade de fungoes
juridicas —objetiva e subjetiva— dos direitos fundamentais e clarificar
o sentido proprio do principio de sua aplicabilidade direta ou imediata.

2 Funcdes juridico-objetiva dos direitos fundamentais

A amplifica¢@o do &mbito de fundamentalidade, mediante a
incorporacdo de direitos referidos a concepgao de Estado social, foi
reflexo e, a0 mesmo tempo, espelho de uma proclamada e perseguida
interpenetragio Sociedade-Estado. Com efeito, a “questdo social”?
trazida a tona em cendrio de multifacetada crise do Estado liberal ndo
s6 exigiu, mas também, justificou e legitimou novos papéis e vinculagdes
juridico-constitucionais do Estado e, correspondentemente, um também
novo padrdo de garantias material-sociais para os individuos, traduzidas
por direitos de fei¢do socio-econdmica e cultural que se agregaram
aos preservados direitos e liberdades individuais.

A combinagdo harmoénica® entre os dois grupos de direitos
fundamentais, ligados originariamente a substancial e historicamente

2 Anotando que a “questdo social” exsurgiu em meio as vicissitudes de um
“capitalismo descontrolado”, v. Ferreira Filho, 1977, p. 115.

3 Para ilustrar, uma formula compatibilizadora entre direitos de liberdade e direitos
de igualdade pode ser esta: “Definindo-se o Estado de bem-estar como
‘inclusdo politica realizada’ e, porque Estado de Direito, como ‘inclusdo juridica
realizada’, observa-se que os ‘direitos fundamentais sociais’ por ele instituidos
constitucionalmente sdo imprescindiveis a institucionalizag@o real dos direitos
fundamentais referentes a liberdade civil e a participagdo politica” (NEVES,
1994, p. 71-72). Esclarega-se que este autor, apoiando-se em Niklas Luhmann,
pressupde uma conceituagdo do Estado de bem-estar assentada em um modelo
interpretativo abrangente referido ao “principio da inclusdo®, segundo o qual
toda a populag@o devera integrar-se nas prestagdes de cada um dos sistemas
funcionais da sociedade, o que significa acesso, mas também dependéncia
da conduta individual em relagdo a tais prestagdes.
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distintas orientagdes e concepgdes de relacdo Estado-Sociedade, foi
dogmaticamente propiciado a partir do compartilhamento consensual
da base valorativa essencial de todo e qualquer direito fundamental:
a dignidade da pessoa humana.*

Assumiu-se que ja ndo procedia, em termos universais, a
premissa liberal de que a dignidade do individuo baseava-se numa
composicdo exclusiva e permanente entre abstencdo do Estado e
liberdade juridica individual. Com efeito, se tal composig¢ao valia para
preservar a “dignidade” do individuo burgués refreando a onipoténcia
do Estado, afigurava-se insustentavel e “mitica”, se se pensasse em
termos universais, sobretudo tomando-se em consideracao as crescentes
massas de individuos ndo-proprietarios que margeavam aquele bem
provido estamento social e que passavam a contemplar-se com a
democratizagdo da cena politica do Estado. Interessava, portanto, ja
ndo apenas a defesa do individuo contra o Estado, mas também,
superado o mito da igualdade meramente formal, a tutela do individuo
em relacdo aos demais individuos integrantes da Sociedade.” Dai a
dupla func@o subjetivo-objetiva dos direitos fundamentais, desenvolvida
a partir da concepgdo social.

As principais correntes doutrindrias de sustentagao teorica dessa
funcdo objetiva dos direitos fundamentais foram a teoria institucional,
segundo a qual os direitos fundamentais possuem, primariamente, o
carater de “principios objetivos de ordenagdo para os ambitos vitais
por eles protegidos™™; a teoria axiologica, que postula que os direitos
fundamentais ““fixam valores fundamentais da comunidade e normatizam
um sistema de valores ou de bens, um sistema cultural, através do qual
os individuos alcangam um ‘status material””’; e, finalmente, a feoria
social, conforme a qual os direitos fundamentais devem ser
interpretados ndo apenas como garantias de uma liberdade juridica

4 Nesse sentido, v. Andrade, 2006, p. 97 ss.; Bonavides, 2006, p.180 ss.

3 A propdsito, referindo-se a “conexao entre igualdade e dignidade da pessoa
humana” e a “fundamentacéo dos direitos sociais (ainda que néo de todos) no
principio da igualdade formal e material”, v. Sarlet, 2007, p. 233.

¢ Bockenforde, 1993, p. 53.

"Idem, ibidem, p. 57.
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ante uma delimita¢do negativa da atuacdo do Estado, mas também
como impositivos de agdes ativas e positivas a serem concretizadas
por este, no sentido de prover os pressupostos sociais necessarios
para assegurar a liberdade fatica.

A mera alus@o sumular ao contetildo dessas importantes teorias,
antes de homiziar a despretensido de examina-las com a merecida
detenca, justifica-se ante o limitado intento de, neste espaco, referi-las
apenas para realgar um marco teorico: o de que a superacio da
concepeao liberal estrita dos direitos fundamentais, ndo obstante por
conduto de diferentes veios doutrinarios, correspondeu a alavancagem
da dimensao objetiva dos direitos fundamentais.

Os direitos fundamentais, ja ndo circunscritos a um papel
delimitativo-negativo do Poder Estatal, apresentam, para além e
independentemente de uma sua dimensio subjetiva®, precocemente
assente com relagdo aos tradicionais direitos de liberdade, a dimenséo
de normas objetivas, uma vez que, sob novas concepgdes da relagdo
Estado-Individuo-Sociedade, os novos contetidos contemplados
implicaram a agregac¢ao do carater positivo de imposi¢ao de deveres
de prestagdes faticas e deveres de protegdo, assim como de
conformagao organizatoria e procedimental.

Por outro aspecto, os direitos fundamentais inserem-se em uma
nova concepgao também de Constitui¢do, que ja ndo se contenta em
ser a Constitui¢do do Estado, mas “abarca Estado y sociedad”, no
sentido de que “no significa sdlo limitacion del poder estatal sino también
autorizacion para ejercer el poder estatal”.”

Com efeito, o constitucionalismo contemporaneo, assentado
numa interpenetracdo Estado-Sociedade, refletida na Constituico, ja
ndo se compadece com as decaidas preocupagdes “anti-governo e
anti-Estado”'’. Sim, porque “negative rights ban and exclude

99 11

government; positive ones invite and demand government”.

8 Nesse sentido, v. Andrade, 2006, p.142; ou Sarlet, 2007, p.169.
° Héberle, 2002, p. 155.

19 Bonavides, 2006, p. 371.

"' Holmes et Sunstein, 1999, p. 40.
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Tais transformagodes da relacdo Estado-Sociedade e seus
reflexos na concepgdo de Constituicdo implicaram, portanto, uma
“expansdo dos conteudos constitucionais materiais”, e, por conseguinte,
uma “constitucionalizagio material da ordem juridica’'2. A proposito,
como alude Alexy, a partir do julgamento do caso Liith'3,em 1958 o
Tribunal Constitucional Federal alemao passou a identificar os direitos
fundamentais nio apenas como direitos subjetivos de defesa, mas, mais
do que isso, como “normas de principio decididoras de valores”,
designadas também simplesmente “principios”, dotados de for¢a
normativa. Além disso, o Tribunal Constitucional, interpretando o art.
1, § 3° da Grundgesetz, que sujeita os trés poderes do Estado aos
direitos fundamentais, concluiu que, como as normas de direito
fundamental sdo principios e, demais disso, vinculam os trés poderes,
ndo hd como negar-se a “ubiquidade” dos direitos fundamentais, o que
significa que irradiam “para todos os ambitos do direito”. Finalmente,
a jurisprudéncia do Bundesverfassungsgericht assentou, ainda no
paradigmatico julgamento Liith, que os principios ou valores' sdo
normalmente propensos a colidirem reciprocamente, o que torna
necessaria uma ponderagdo de bens.

Para Alexy', trata-se de uma triade de ideias — principio,
irradiacdo e ponderag@o — entrelagadas estreitamente uma com a outra,
0 que, embora tenha sido originariamente introduzido naquele
Jjulgamento historico para alicercar a validez dos direitos fundamentais
no Direito Civil, foi, ao depois, aplicado a todos os campos do Direito,
na medida em que a mencionada triade se associou uma compreensao
de direitos fundamentais a prestagdes em sentido amplo (direitos a
protecdo, direito a organizagao e procedimento e prestagdes positivas
faticas).

12 Alexy, 2007b, p. 72-74.

13 . também a referéncia a esse marco jurisprudencial em Denninger, 1987, p.
183.

1 Alexy ressalva que o tribunal referia-se a valores, indistintamente da referéncia
a principios (Ibid., p. 73).

15 Ibidem.
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Nesse diapasdo, as normas de direito fundamental assumem-
se como definidoras, ndo apenas da forma, mas também do conteudo
das atuagdes do Estado-Legislador, irradiando para todos os dominios
do Direito (constitucionaliza¢do do Direito), assim como do Estado-
Administragdo, impondo, no minimo, a sua sujei¢do a valores, diretivas
e fins constitucionais.

Dito de outro modo, agregados os direitos sociais, maximiza-
se a fungdo juridico-objetiva '° dos direitos fundamentais, a implicar
uma irradiagdo vinculativa, ndo meramente formal, mas, sobretudo,
material — de conteudo —, fazendo-se incidente a normatividade
fundamental sobre todo o ordenamento juridico e, por reflexo, sobre
as atuac¢Oes materiais do Estado!’ e, até mesmo, as rela¢des entre
particulares'®.

A fung@o ou dimensdo objetiva real¢a a forca normativa de
todos os direitos fundamentais, a sua aptiddo para gerar efeitos juridicos.
A proposito, entre os efeitos juridico-objetivos imediatos dos direitos

16 Relacionando o advento do Estado social de Direito e a acentuagio da
dimensdo juridido-objetiva dos Direitos Fundamentais, v., entre outros,
Habermas, 2003, p. 311; Grimm, 2006, p 161-167; Miranda, 2000, p. 31-32; Novais,
2003, p. 20-26.

17 Oportuno e relevante verificar que, mesmo quem nega, como, por exemplo, 0
professor tedesco Ernst Forsthoff, fundamentalidade aos direitos sociais —
alias, ndo consagrados, formalmente em catalogo expresso, pela Lei Fundamental
de Bonn —, ndo deixa de considerar, ainda que sub-repticiamente, pelo menos,
uma forga irradiadora da clausula constitucional de Estado social, a representar,
no minimo, um reforgo a exigéncia de substantivag¢@o das atuacdes estatais. Eis
um excerto revelador da doutrina de Forsthoff, ipsis verbis: “Con la desaparicion
del dualismo entre Estado y Sociedade, que en el ambito de la Administracion
se corresponde con la Administracion interventora, se plantean tanto al
legislador como a la Administracion, misiones de configuracion de la sociedad
en cuyo desempefio no se pueden utilizar critérios de mera reforma legislativa.
En estas tareas de configuracion de la sociedad no basta con que Legislativo y
Administracion se mantengan dentro de los limites de la constitucion y de las
leyes, sino que esas funciones sean reguladas y ejercidas com un contenido.
Esto es lo que resulta obligadamente de la evolucidn del Estado y de la sociedad
en la época actual [...]. Para ello no se necesita propiamente hablando la opcion
en pro del Estado social, pero esta opcion refuerza la exigencia.” (GRIMM,
1986,p.98-99).

8 Drittwirkung der Grundrechte.
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fundamentais e, em particular, dos direitos fundamentais sociais,
sobreleva atentar para os seguintes:

2.1 Revogacao do direito anterior incompativel

Os direitos fundamentais em geral — e nisso os direitos sociais
ndo discrepam — possuem uma eficacia derrogatoria, no sentido de
que acarretam a revogacao dos atos normativos anteriores e contrarios
ao contetido da norma constitucional definidora do direito fundamental.

Como consequéncia, entre nds, a teor de tese dominante,
independentemente de declaracdo de inconstitucionalidade, havera a
desaplicacdo do direito anterior ndo-recepcionado. A revogacgdo do
direito anterior incompativel € um corolario imediato do principio da
constitucionalidade.

Todavia, importa salientar que, no caso das normas
constitucionais definidoras de direitos fundamentais sociais
prestacionais, em virtude de seu acentuado carater programatico
(conquanto nao meramente programatico'’), € de se reconhecer que
a sua efetivacdo na realidade constitucional, ha de depender, de
ordindrio, embora ndo sempre, da implementag@o ndo sé de carecidos
elementos juridico-normativos, a serem agregados mediante
superveniente legislacdo concretizadora compativel, em substitui¢do a
anterior ordenag¢ao inferior, mas também da gradual implementagao
de condigdes ou situagdes faticas. Em razio disso, a novel disciplina
constitucional, em torno de certo direito fundamental social a prestagoes,
nio sempre podera impor instantdnea ruptura com o direito ordindrio
anterior. Com efeito, situagdes ha de normas em trdansito para a
inconstitucionalidade (ou inconstitucionalidade progressiva)®, a
depender de uma modificacdo da realidade constitucional.

19 Sobre o carater normativo-programatico, justificando o abandono da expressdo
“normas programaticas” e a adoc¢do da expressdo “normas constitucionais de
cunho programatico”, v. Sarlet, 2007, p. 308 ss.

2 STF - RE 135328/ SP, rel. Min. Marco Aurélio, publ. DJU 20/04/2001, p. 137.
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Ilustram tais situagdes hipoteses em que o direito pré-
constitucional confira alguma prote¢do ao direito fundamental social
prestacional, ainda que ndo em grau desejavel frente aos novos
parametros estabelecidos pela novel Carta, de modo que a ruptura
instantanea, mediante a sua cabal desaplicagdo, criaria uma situag@o
de vazio normativo, introduzindo na realidade constitucional,
paradoxalmente, um patamar de tutela do direito fundamental ainda
inferior ao que propiciava a lei anterior questionada.?! Em situagdes do
género, a justica constitucional, em vez de desaplicar a norma
(inconstitucionalidade superveniente), deve conferir-lhe, no maximo,
interpretacdo conforme a Constitui¢do, ou manipular no tempo os efeitos
da decisdo, se for o caso.

Caso emblematico de particular interesse para a tematica dos
direitos fundamentais sociais a prestagdes colhe-se da jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal, que ja se manifestou, mais de uma vez,”
em sede de controle concreto, pela ndo desaplicagdo do artigo 68, do
Codigo de Processo Penal (Dec. Lein® 3.689/1941), que confere ao
Ministério Publieo legitimidade para, na defesa do interesse de pessoa
carente, promover a agao civil ex delicto, a despeito de tal competéncia
(rectius: atribuicdo) contrariar o art. 134, caput, da Constitui¢do
Federal de 1988, que reservou a Defensoria Publica a defesa judicial
dos interesses dos necessitados, enquanto fung¢do institucional sua,
subtraida do Ministério Publico.”

2.2 Obrigatoriedade de concretizacdo legislativa

Asnormas jusfundamentais, em geral, consoante ja assentamos,

21V, em sentido semelhante, Bastos, 2000: 71-72. V., tb., com a ressalva de que
ndo qualifica o problema da mesma forma, indicando o art. 282, n° 4, da CRP/
1976, Miranda, 2003, p. 281.

2P, ex.: STF—REn° 135328/ SP, rel. Min. Marco Aurélio, DJU 20/04/2001; Al n°
482.332 / SP, rel. Min. Celso de Mello, julg. 30/04/2004, publ. pendente
(Informativo n° 346).

3 F bem de ver que a querela constitucional radica, ndo apenas no cotejo entre
duas normas constitucionais definidoras de atribui¢do de érgdos do Estado-
administra¢do, mas também e principalmente, de modo especifico, na implicagédo
de ambas com o direito a assisténcia judiciaria gratuita aos necessitados,
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vinculam, formal e materialmente, os trés poderes do Estado,? todavia,
as normas de direito fundamental social, a medida que encerrem
preponderantemente prescri¢des de programas, fins, tarefas e politicas,
destacam-se das demais, por implicarem, antes de mais, vinculag@o
imediata e mais agravada ao Poder Legislativo do que aos demais
poderes. Com efeito, a maioria dos direitos fundamentais sociais que
exigem a implementac@o de politicas publicas e programas, ndo os tem
suficientemente definidos no proprio texto constitucional que os
contempla, de modo que a vinculagdo do Poder executivo, nestas

previsto no art. 5°, inciso LXXIV, da CF/1988, estando em questdo relevante
aspecto relacionado a sua manifesta dimensao positiva, configuradora de direito
fundamental social prestacional. Com efeito, a atribui¢@o de competéncia para
a prestacdo do servico a um drgdo estrutural e processualmente adequado e
destinado a especifica tarefa de promover a defesa judicial das pessoas carentes
eleva o padrdo garantistico do direito fundamental social prestacional em causa,
de maneira que a norma do art. 68, do Cédigo de Processo Penal, deveras afeta
ndo somente a norma definidora de competéncia (rectius: atribui¢do) do art.
134, da Constitui¢do, mas, precipuamente, o proprio direito fundamental a
assisténcia judiciaria gratuita. Ocorre que, subjacente a controvérsia juridica
abstrata, a realidade constitucional é a de que néo todos os Estados federados
implementaram organicamente as respectivas defensorias publicas, para que o
servigo fosse prestado na forma e segundo a competéncia estabelecida pela
Constitui¢ao, de modo que, em alguns deles, como € o caso do Estado de Sdo
Paulo, o Ministério Publico tem, ainda sob a vigente Constitui¢io, persistido a
desempenhar a tarefa a que o questionado art. 68 do CPP, habilitava-o. Sendo
assim, malgrado a disposi¢@o do art. 68 do CPP contrarie a norma de competéncia
habilitante da Defensoria Publica, insculpida na Constitui¢do, ndo compromete
totalmente a eficécia do direito fundamental social em questdo, de maneira que,
suposta a gradualidade da implementacdo fatica dos direitos sociais, ha de ser
reputado ainda ndo incompativel com a Constitui¢do, até que sejam
implementadas as condigdes faticas e juridicas para a realizacdo maxima do
direito fundamental. Solugdo contraria, implicaria retirar-se a atribuicdo do
Ministério Publico, de sorte que, a falta do 6rgéo habilitado pela Constitui¢do
e de quem lhe fizesse as vezes, acarretar-se-ia agravo ainda maior a tutela do
direito fundamental social prestacional.

24 Tal aspecto, o da vinculagdo aos direitos fundamentais dos trés poderes,
notadamente o Legislativo, “como direito imediatamente vigente”, e, dés que
essa vinculagdo seja suscetivel de ser submetida a controle amplo por um
tribunal constitucional, configura o que Alexy denomina “positivacdo perfeita”

dos direitos fundamentais (2007b, p. 96).
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hipédteses, €, ordinariamente, mediata, exigindo-se — mas também
habilitando® —, primariamente, entdo, do Poder legislativo que densifique
€ concretize normativamente tais politicas e programas, definindo, entre
outros, critérios quantitativos e qualitativos de fornecimento e
recebimento das prestagdes faticas envolvidas.

Sendo assim, a obrigatoriedade de concretizacdo legislativa,
vinculadora do Legislativo, tem carater instrumental, na medida em
que pode significar e, de fato significa, embora ndo em todos os casos
concretos, interposicdo inarredavel entre a Constitui¢do e os drgaos
de execugao habilitados, assim como entre estes e os titulares do direito.

Demais, importa considerar que a imposicao de que ora se
cogita ao Legislativo, vincula-o positiva e negativamente, € nisso se
compreende a dimensdo substantiva da irradiagdo dos direitos
fundamentais sociais. Com efeito, embora a limitagdo do legislador
seja, sobretudo, quanto ao “se”’* de sua atuagdo (limitagdo a liberdade
de oportunidade), as normas constitucionais de direito fundamental
social, precisamente por serem normas —e nao “meras recomendagoes
ou preceitos moxais com eficacia ético-politica meramente diretiva”,”’
também o limitam quanto ao “como”® (limitag@o a liberdade de
conformag?o), de sorte que o legislador ndo estara constitucionalmente
obrigado, sem mais, a concretizag@o, sendo a concretizagdo compativel
com as balizas de valor e finalidade, normativa e, ipso facto,
vinculativamente fixadas pela Constitui¢do, ao definir o direito
fundamental social.

A proposito, ha ainda trés palavras por dizer, neste passo.

Primeira: a obrigatoriedade de concretizacdo legislativa,
eficdcia imanente a dimensao objetiva dos direitos fundamentais,
pressupde irrefutavelmente que as normas de direito fundamental, todas

23 Sob tal dtica, fala-se em primado ou preferéncia do legislador na concretizagdo
da Constituigdo. V. Juan Martin, 1981, p. 1346 ss. Para um desenvolvimento
desse principio, ndo circunscrito ao campo dos direitos fundamentais sociais,
v. ainda Hesse, 1998, p. 73 ss.

26 Canotilho, 2000, p. 332.

2 Krell, 2002, p. 20.

28 Canotilho, op. cit.
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elas— ¢ dizer: mesmo as de acentuado carater programatico —, possuem
carga normativa e, portanto, validade juridica. Dito de outro modo:
toda norma jusfundamental possui densidade normativa de primeiro
grau — de grau constitucional. Entretanto, a nem todas a densidade de
primeiro grau € suficiente, reclamando concretizagdo densificadora de
segundo grau, propiciada pela lei.

Sobre tal ressalva, versard a segunda palavra por dizer.

Interessante observar que a suficiéncia do grau constitucional
(primario) de densidade normativa, a qual ¢ demandada para que a
norma esgote todos os seus potenciais efeitos a partir da propria
Constitui¢do, depende menos da determinagdo das expressoes —maior
oumenor estritura semantica (intensidade significativa), maior ou menor
detalhamento (extensdo significativa) —, formalmente utilizadas na
cunhagem da disposi¢do normativa da Constituicdo, do que da
determinabilidade “a priori” do objeto do direito fundamental de
que se cuida. A determinagdo, em intensidade e em extensdo, do
enunciado normativo interfere, isto sim, na liberdade de conformacao
do legislador.”

Em suma, o direito fundamental carecera tanto mais da
concretizagdo legislativa e, reflexamente, o legislador estara tanto mais
a isso obrigado, quanto menor for a determinabilidade de seu objeto
(apartir da propria Constitui¢do) e, ipso facto, a densidade normativa
da disposi¢ao de direito fundamental; o legislador, por outro aspecto,
estard tanto mais limitado em sua liberdade de conformagao material,
J& pressuposta a iniciativa no ato de concretizagdo da norma
fundamental, quanto maior for a determinagdo seméantica dos termos
em que esta vem enunciada. A isso retornaremos, com maior precisao,
no topico 3, infra.

Finalmente, a terceira palavra por ser ensaiada: o problema
da caréncia de condi¢des de determinabilidade, ao implicar a

¥ Nesse sentido, R. Alexy é enfético: “Quien les da poco contenido delega
mucho en el legislador, algo que pode ser considerado como una decision
mediata acerca de la estructura normativa basica del Estado y la sociedad.*
(2002, p. 505).
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necessidade e obrigatoriedade de concretizagdo legislativa (interpositio
legislatoris) tera um reflexo importante — a ser também explorado
com mais espago adiante — embora nio ceife de toda dimensao subjetiva
o direito fundamental, implica seja ela reputada assaz restrita. Nesse
ponto, cumpre considerar que todo direito fundamental implica uma
posi¢do juridica subjetiva tutelavel, mas ndo todas consistem em direito
subjetivo, em sentido proprio, isto €, como faculdade (agdo de direito
material) de fazer valer, de fato, uma posic@o juridica de interesse proprio
tutelado, habilitando (a¢@o processual), em hipdtese de violacdo, a
provocagao da atuagdo dos meios jurisdicionais de cogni¢ao e coergao
estatais (justiciabilidade).

Utilizando fragmentos de certa licdo do Prof. Gomes
Canotilho,* que realga a distingao entre “direitos subjetivos prima facie”
e “direitos subjetivos definitivos”, podemos construir que a
necessidade de interposi¢do legislativa, a qual pressupoe a
indeterminabilidade ““a priori” do direito fundamental, implica a outorga
de direitos subjetivos prima facie, significando posicoes juridicas
subjetivas ainfla imantadas pela dimenséo objetiva do direito
fundamental, da qual € coroldrio precisamente a obrigatoriedade de
concretizacdo legislativa, como ora cuidamos. Nesse sentido, trata-se
ainda de um “direito” a concretizagdo legislativa, que, em geral,
precisamente revelando que se trata de desdobramento da dimensao
objetiva, somente autoriza a tutela judicial em sede de controle de
constitucionalidade por omissdo e, na peculiaridade da Constitui¢ao
brasileira, também mediante o mandado de injun¢do, que, mesmo
assim, ndo visa sendo a carecida complementagao de eficicia.

Os direitos subjetivos em sentido estrito e prdprio
correspondem aos chamados direitos subjetivos definitivos, que, a
partida, pressupdem a determinabilidade de que ora tratamos, mas
ndo apenas ela.

02004, p. 66.
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2.3 Parametro interpretativo e padrdo juridico de controle judicial de
normas

Como parametro interpretativo, os direitos fundamentais
operam como fator a indicar, dentre vérias interpretagdes possiveis
dos enunciados legais, “a solucdo mais favoravel ao direito
fundamental” !

Além disso, os direitos fundamentais sociais atuam como
parametro interpretativo em relacdo aos demais direitos fundamentais,
inclusive dos direitos de liberdade. Negar isso pressuporia, no minimo,
defender-se uma hierarquia aprioristica e abstrata entre os direitos
fundamentais, ou, por outro modo, negar-lhes a relatividade; e, no
maximo, refutar a fundamentalidade e o compartilhamento, entre todos
os direitos fundamentais, da j& aludida unidade axioldgica fincada na
dignidade humana.

Como ja mencionamos, os direitos fundamentais sdo, em tlltima
analise, todos eles, densificagdes primarias, de nivel constitucional, dos
valores fundamentais assentados na dignidade humana, como os seus
coroldrios imediatos: a liberdade e a igualdade. Portanto, abstratamente
considerados, uns ndo prevalecem sobre os outros, €, nesse sentido,
nenhum deles € absoluto. Por outro aspecto, assim como a possibilidade
de colisdes in concreto, a condi¢do de pardmetros reciprocos de
interpreta¢do ndo contradiz tais afirmagdes, antes as confirma.

Se um direito fundamental prevalecesse a priori sobre outro,
admitindo-se hierarquizacdo abstrata, a colisdo, ainda que existisse,
ndo passaria de um falso problema, pelo menos tedrico. As colisdes
entre direitos fundamentais sdo colisdes de principios®” de igual
hierarquia juridico-normativa. E, precisamente por ndo prevalecerem
abstratamente um em face do outro, as colisdes in concreto devem
ser levadas a sério, exigindo sempre a ponderag@o de bens — dai a
afirmac¢@o de Alexy no sentido de que “principios e ponderacdo sdo

3! Andrade, 2006, p. 393.
32 Este, alias, um dos pressupostos basicos da chamada teoria dos principios.
V. Alexy, 2002, p. 86-115.
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dois lados do mesmo objeto”** — como ferramenta indispensavel, de
cujo manejo resultard a exata e concreta medida da extensdo dos direitos
fundamentais. Na ponderagao, que resultard na defini¢do da extensao
em que um dos direitos fundamentais prevalecera sobre o outro na
aplicac¢do ao caso concreto, interferem fatores/possibilidades faticos
do caso e juridicos, sendo que, destes ultimos, participa o direito
fundamental em sentido contrario.

Nesse sentido, portanto, € que se afigura licito afirmar que um
direito fundamental € pardmetro necessario na interpretagdo-aplicacdo
de outro.

Demais disso, isto €, além de parametro interpretativo das
normas do ordenamento juridico em geral e, particularmente, também
dos demais direitos fundamentais, uns em face dos outros, os direitos
fundamentais sociais a prestagdes funcionam como padrao juridico de
controle judicial de normas.

O controle jurisdicional sobre a constitucionalidade de normas
implica, como ja assentamos no subitem anterior (2.2), a verificag@o
da compatibilidade do conteudo das concretizacdes legislativas, sob o
angulo da limita¢@o da liberdade de conformag@o do legislador, com
as prescri¢des de conteudo veiculadas pelas disposi¢des de direito
fundamental social a prestacdes. Aqui, caberd controle de
constitucionalidade por agdo, tanto para a hipdtese de ato normativo
concretizador frontalmente discrepante das diretrizes de contetido
fixadas pela disposi¢a@o fundamental, como também, ressalte-se, para
a hipotese de omissdo parcial,* configurada quando a lei

332007a, p. 64.

3 Conforme entendimento da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
admite-se o controle de constitucionalidade ndo s6 em face de omissdo total,
mas também, de omissdo parcial. Em tal hipdtese, o instrumento adequado
sera a agdo direta de inconstitucionalidade por a¢do. Caso emblematico foi o da
acdo dessa espécie movida pela Confedera¢do Nacional dos Trabalhadores na
Agricultura contra o Presidente da Republica, questionando a
constitucionalidade de medida provisoria (ato normativo do Poder Executivo,
dotado de forga de lei — CRFB/1988, art. 62), que estabelecia o valor do salario-
minimo em patamar de valor insuficiente e “incapaz de atender as necessidades
vitais béasicas do trabalhador e dos membros de sua familia®“. Refira-se que o
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concretizadora oferece protecao insuficiente e irrazoavel a direito

fundamental social contemplado por politica publica por ela (pela lei)
densificada.

2.4 Proibicdo de “retrocesso social” ou a irreversibilidade das
concretizacdes legislativas de direitos sociais

Também relacionado a dimensdo objetiva dos direitos
fundamentais sociais a prestagdes, afigura-se pertinente outro problema
de eficécia: arevogac¢do de uma lei concretizadora que ja implementara
o direito social pode ser declarada inconstitucional pela justi¢a
constitucional por reverter a eficdcia, ja operante, do direito
fundamental?

A questdo ndo ¢ simples e tangencia o chamado principio da
proibicido do retrocesso social, ou da ndo reversibilidade das
concretizagdes de direitos fundamentais sociais®>. Com efeito, ha
posic¢des contra e a favor, assim como intermedidrias.

Argumentos contrarios alegam, por exemplo, que, a prevalecer,
airreversibilidade implicaria a petrificagdo do direito infraconstitucional,
submetendo, além do mais, as geragdes futuras ao padrdo de socialidade
da geracdo autora da lei de concretizagdo, fazendo fabula rasa da
mutabilidade inerente aos fendmenos sociais. Posi¢des a favor do
principio em alusdo, por sua vez, defendem que a implementagao de
condi¢des de justi¢a social gera expectativas de longo prazo e a

Supremo Tribunal chegou a manifestar, na fundamentagéo, a omisso parcial,
sob o argumento de que “o legislador, em tal hipdtese, longe de atuar como
sujeito concretizante do postulado constitucional que garante a classe
trabalhadora um piso geral de remuneragdo digna (CF, art. 7°, IV), estara
realizando, de modo imperfeito, porque incompleto, o programa social assumido
pelo Estado na ordem juridica”. Nao se chegou, no caso, a decisdo do mérito,
por caréncia superveniente do objeto, em razdo da perda de validade da medida
provisoria questionada. (STF: ADIn n°® 1442 / DF, rel. Min. Celso de Mello).

35 Com essa dic¢éo e com um tratamento doutrinario ex professo sobre o tema,
v. Queiroz, 2006, p. 61-81.
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reversibilidade, ao talante do legislador ordindrio, criaria inseguranga
juridica e quebra da protecéo da confianga nas institui¢des.

As posi¢des de completa negagdo ou de acatamento irrestrito
parecem ndo se sustentar em bases solidas, principalmente porque,
segundo o que delas se depreende, desvirtuam o real significado do
principio em causa. O ndo-retrocesso social parte do pressuposto da
obrigatoriedade de concretizagdo legislativa do direito fundamental
social, mas ndo sob o angulo da vinculatividade positiva do legislador,
mas sim, negativa, no sentido de que a concretizago ja realizada, sobre
ser condicdo de eficacia plena da norma de direito fundamental ja
implementada, ndo pode ser, sem mais, retirada do cendrio juridico, o
que equivaleria a ceifar de eficdcia a propria norma constitucional, altura
a que ndo pode chegar o legislador ordinario.

Com efeito, uma vez densificado suficientemente o enunciado
normativo de direito fundamental, permitindo potencialmente ja a
concretizagdo da norma em definitivo, mediante a interpretagao-
aplicacdo jurisdicional, tem-se unidade objetivo-normativa entre
Constitui¢ao, lei densificadora e decisio judicial, sendo que esta, em
ultimo grau de concretizacdo, pronunciara a norma a ser aplicada ao
caso concreto. De tal arte, enquanto elo dessa corrente, a lei
concretizadora (densificag@o de segundo grau) ndo pode ser abolida
do cenario juridico, sem que comprometida resulte a eficacia plena, ja
assegurada, do proprio direito fundamental.

Sob esse angulo, portanto, o ndo-retrocesso social significa a
limitagdo ao legislador de grau inferior, imposta por um imperativo de
preservacdo da eficacia ja assegurada ao direito social preconizado
por disposi¢do normativa da Constitui¢do, de revogar a lei
concretizadora, sem que outra concretizagio se lhe siga. Dito de outro
modo e em suma, emprestando de Jorge Miranda expressdes exatas,
trata-se, no aspecto em foco, de “impedir a abrogagdo (sic — em
portugués europeu) pura e simples” da norma legal que, sob a vigéncia
da norma constitucional, forma com ela uma “unidade de sistema”.>’

3¢ Esta segunda tese, note-se, convoca fundamentos do que, ao nitidamente
refuta-lo, o STF denominou “direito adquirido a regime juridico” (STF - Adin
3.104/DF, Rel. Carmen Lucia).

37 Miranda, 2000, p. 398.
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Outro angulo da questdo seria o da distinta conformacao do
conteudo da concretizagdo, considerando, em vez de ab-rogacdo,
houvesse derroga¢do mediante nova e diferenciada normalizagdo
infraconstitucional. Aqui também, o principio do ndo-retrocesso ndo
pode ser tomado na base do fudo ou nada. Ha que se considerar o
condicionamento dos fatos e sua mutabilidade ordinaria, mas ndo como
chancela a arbitrarias inovag¢des concretizadoras e sim como fator a
implicar modifica¢do razodvel e compativel, o que atrai a incidéncia
relevante, no aspecto, do principio da prote¢do de confianca, a ser
velado, ndo em ultimo lugar, pelo prdprio legislador.

O fiel serd, ainda e sempre, a Constitui¢do, enquanto norma
objetiva superior, e ndo, o padrio legal precedente.

3. Func¢io juridico-subjetiva: aplicabilidade direta e
justiciabilidade dos direitos fundamentais — os direitos
fundamentais sociais a prestacdes, em especial

Aspecto ancilar a abordagem das eficacias dos direitos
fundamentais, ou genericamente de sua for¢a normativa, € o que
concerne a sua aplicabilidade, se imediata oundo. Sob a ética do Direito
brasileiro, embora haja posi¢des dissonantes, ha nitida tendéncia
hodierna de dominio da vertente que interpreta a cldusula de
aplicabilidade imediata veiculada no art. 5°, § 1° da Constituigido, como
compreensiva dos direitos e garantias fundamentais em geral, sem fazer
acepedo entre direitos de liberdade e direitos sociais, como, alids,
enxerga-se ja na propria dicgdo literal do dispositivo. No caso de
Portugal, pelo contrario, a vista do teor expresso do art. 18, da CRP/
1976, que circunscreve o regime de aplicabilidade direta aos direitos,
liberdades e garantias, a interpretagdo que tem prevalecido ¢ mesmo a
de exclusdo dos direitos econdmicos, sociais e culturais, que, assim,
ndo desfrutariam da mesma aplicabilidade.

Mas, essa distingdo comparativa, entre as duas Constitui¢des,
segundo nos parece, ¢ mais aparente do que real. Como € de se verificar,
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a CRP/1976 agrupou os direitos fundamentais — “direitos, liberdades
e garantias”, de um lado; “direitos econdmicos, sociais e culturais”, de
outro —, levando em conta, em grande medida, a distingdo de contetidos
negativo e positivo entre os direitos fundamentais. Como defenderemos
neste topico, a diversidade de contetidos negativo (direito de defesa) e
positivo (direito a prestagdes) tem implicagdes importantes em relagio
a determinabilidade do objeto do direito fundamental e,
consequentemente, em relagdo a questdo da “aplicabilidade direta”,
em sentido proprio, havendo mesmo que se reconhecer uma posigao
mais favoravel a determinabilidade e a aplicabilidade direta, insita aos
direitos de defesa. Logo, anorma do art. 18, n° 1, ao circunscrever o
regime de aplicabilidade direta aos “direitos, liberdades e garantias”,
tornando expresso o que ja seria inferivel por imperativo de congruéncia
sistematica, chega a ser expletiva. Diverso sdi ser o caso da
Constituigdo brasileira, que ndo deu a dupla catalogagdo de direitos
fundamentais de liberdade e sociais a mesma sistematica de divisao
correspondente as dimensdes negativa e positiva.*® Assim, ao ndo ter
feito acepg¢do, uanto a clausula de aplicabilidade imediata que
consagrou, entre direitos de liberdade e direitos sociais no dispositivo-
paradigma de seu texto (Art. 5°, § 1°), adotou postura cautelosa,
evitando contradigdes.

38 Para apanhar-se uma ideia da diversidade de tratamento normativo conferido
aos respectivos catalogos de direitos fundamentais, observe-se,

v. g., que, enquanto a Constituigdo brasileira situa o direito a greve entre os
“direitos sociais” (Titulo II, Cap. I, art. 9°, da CRFB/1988), a Constituigédo
portuguesa situou tal direito fundamental, malgrado o seu nitido carater “social”,
entre os que denomina “direitos, liberdades e garantias™ (Titulo II, Cap. I11, art.
57°, da CRP/1976), e ndo, entre os “direitos econdmicos, sociais e culturais”
(Titulo III). Para nos, indiferentemente ao distinto enquadramento das duas
Constituigdes, o direito a greve dos trabalhadores ¢ direito fundamental social
andlogo aos direitos de liberdade, a vista de seu conteiido predominantemente
“negativo” (a exigir antes abstengdes do que prestagdes do Estado), de modo
que, conforme as razdes que avangaremos no texto, desfruta tal direito de uma
posicao favoravel a determinabilidade de seu objeto ou ambito de protegdo e
consequentemente a aplicabilidade direta.
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Seja como for, o fato € que, indiferentemente ao carater explicito
ou implicito das disciplinas constitucionais em cada &mbito, a norma
sobre a aplicabilidade direta, dado o seu vasto espectro normativo de
conformacao de regimes de aplicag@o de outras normas, dificilmente
poderd ser considerada uma fixacdo definitiva (norma-regra);
consubstancia, isto sim, uma norma-principio, a ser cumprida de acordo
com as possibilidades féticas e juridicas de cada caso concreto, a medida
que muitos e variados fatores interferirdo na sua concretiza¢do. Sendo
assim, a questdo da aplicabilidade direta, em sentido proprio, dos
direitos fundamentais ndo se resolve na base do tudo ou nada,
demandando inevitavelmente ponderagdes.

A questdo atinente a aplicabilidade imediata ou ndo dos direitos
fundamentais néo discute sua validade enquanto normas juridicas
objetivas. E que as normas de direito fundamental, todas elas
indistintamente, valem como normas juridicas, positivadas que o foram
na Constitui¢ao®’. Com efeito, a concepgdo contemporanea de
constitui¢do repudia o carater de estatuto simplesmente proclamador,
que se conciliava com normas meramente programdticas, desvestidas
dejuridicidade . Vale salientar que a identificagdo de normas de direito
fundamental social a prestagbes como normas meramente
programaticas contraria nitidamente essa nova concepgao. Trata-se,
isto sim, de normas juridicas —no mais das vezes, normas-principio,
isto €, “mandados de otimiza¢@0”, em razdo de comportarem diferentes

39 “A Constitui¢do contém normas e sé normas”. (CORREIA, 1998, p. 437. Grifo
do autor).

40 A proposito, Canotilho, 1995, p. 17: “Como se sabe, a través de la idea de
derecho directamente aplicable expresamente plasmada en el articulo 1.3 de la
Grundgesetz («Unmittelbar geltendes Recht») se pretende afirmar que la
Constitucion se impone como ley incluso en el ambito de los derechos
fundamentales, que, de esta forma, no pueden ser rebajados a simples
declaraciones o normas programaticas o, ain, a simples formulas de oportunidad
politica.Todavia, la expresa afirmacion de la vinculatividad no significaba ni
significa que las normas consagradoras de derechos fundamentales excluyan
la necesidad de una mayor dosificacion normativa operada sobre todo a través
delaley.”
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graus de cumprimento, condicionado a possibilidades reais e juridicas.*!

Assim, insista-se, dés que positivada—expressa ou tacitamente
(direitos fundamentais ndo-enumerados) —na Constitui¢do, toda norma
de direito fundamental vale incontinenti como norma juridica (regra
ou principio) e, como tal, produz efeitos juridicos. Importante destacar
que tal aspecto, ndo raro, tem sido olvidado por parte da doutrina
brasileira que, sem considera-lo, defende, a vista do teor literal do art.
5°, § 1° da Constitui¢do, a aplicabilidade imediata, sem mais, dos
direitos fundamentais sociais a prestacdes, quando, na verdade, estd a
tratar da “juridicidade imediata” — o que, enquanto normas de direito
fundamental, € corolario mesmo do principio de constitucionalidade.
Afirmar que os direitos fundamentais geram certos efeitos juridicos,
inerentes a sua eficacia prdpria de direito objetivo, ndo € tecnicamente
equivalente a afirmac@o de sua “aplicabilidade imediata”, em sentido
proprio.

A questdo sob foco concerne, isto sim, a “exequibilidade
potencial” ** das normas de direito fundamental, isto é, se a norma de
direito fundamental, mais do que gerar certos efeitos juridicos, corolarios
de sua eficdcia como norma objetiva, ja se apresenta, ou ndo, apta a
gerar, desde logo, todos os seus potenciais efeitos juridicos (inclusive
a eficacia de gerar originariamente direito subjetivo definitivo),
considerada per se.

Ora, quanto a esse aspecto, hd interesse e relevancia em se
discutir acerca de direitos cujo objeto ou &mbito de prote¢do sejam
totalmente determindveis ou ndo, a partir da propria Constituicdo.

4 Como ¢ de se notar, pressupde-se aqui adesdo a concepgio estrutural dos
direitos fundamentais compativel com a teoria dos principios, nos moldes do
desenvolvimento a ela conferido por Robert Alexy. Vide notan® 32.

42 Andrade, 2006, p. 208. Importante destacar que o autor distingue
aplicabilidade imediata (a que corresponde a exequibilidade potencial) e
exequibilidade imediata. Ainda que potencialmente exequiveis, por serem
determinaveis, alguns direitos, liberdades e garantias ndo o serdo efetivamente
e, assim, carecerdo de exequibilidade imediata, quando dependerem de uma
“regulagdo complementar, de uma organizagéo ou de um procedimento”. (Ibidem,
p- 210). A disting@o parece corresponder a que empreende Jorge Miranda entre
normas preceptivas exequiveis € normas preceptivas ndo exequiveis (2003, p.
276-277).
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Dito de outro modo, as normas cujo conteudo possa ser definido
satisfatoriamente por interpretagao juridico-constitucional poderdo ser
imediata e diretamente aplicadas, mesmo que nio tenha havido a edi¢do
de lei que viesse a densificar, ainda mais, o seu conteudo.* E,
conexamente, em linha de principio, independentemente de interpositio
legislatoris, significa que o juiz pode extrair o conteudo da norma de
direito fundamental e aplicé-la em um caso concreto.

Atente-se, contudo, que ndo se pode olvidar a referibilidade
de todas as normas a casos concretos de aplicacdo, de modo que a
determinabilidade de uma norma, ndo pode ser sindicada sendo a
partir do plano abstrato, mas nao limitadamente a ele. A interpretagdo
judicial, sob concepgdes pds-positivistas,* ndo pode prescindir da
referéncia ao concreto,* o que néo se circunscreve ao momento da
aplicacdo, antes, orienta a atividade do intérprete desde os primeiros
passos no processo de disquisicdo de sentido da norma (rectius:
disposi¢do normativa), interferindo, por conseguinte, em sua
determinabilidade.

Por outro lado, como ja antecipamos*, a suficiéncia do grau
constitucional (primario) de densidade normativa ¢ exigida como
condig¢do primadria (ndo exclusiva), para que se reconhe¢a a norma a

4 Em sentido semelhante, afirmando que “o que importa, relativamente aos
direitos sociais prestacionais, ¢ a possibilidade (ou ndo) de se alcangar a
defini¢do de seu objeto, isto é, do conteudo e alcance da prestagdo, através de
mecanismos especificamente juridicos...”, v. Sarlet, 2007, p.328-329.

“ Embora ndo seja aqui o espago para tal discussdo tedrica, mencione-se,
apenas, que a concepcdo positivista (KELSEN) de que os fatos apenas
“emolduram” as normas, implicando a chancela ao arbitrio judicial, foi superada,
impondo-se ao intérprete constitucional a concretizagdo da norma, isto ¢, a sua
interpretagdo orientada ao caso de aplicag@o, pressupondo a “incorporacion
de la ‘realidade’ de cuja ordenacion se trata”. V. Hesse, 983, p. 43.

4 V. Miiller, 2005, p. 50: “Nio é possivel descolar a norma juridica do caso
juridico por ela regulamentando nem o caso da norma. Ambos fornecem, de
modo distinto, mas complementar, os elementos necessarios a decisdo juridica.
Cada questdo juridica entra em cena na forma de um caso real ou ficticio. Toda
e qualquer norma somente faz sentido com vistas a um caso a ser
(co)solucionado por ela.”

4 Vide subitem 2.2, supra.
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possibilidade de esgotar todos os seus potenciais efeitos a partir da
propria Constituicdo. E depende menos da determinagdo das
expressOes —em intensidade e em extensao significativas —, utilizadas
na sua enunciagdo formal-positiva na Constitui¢do, do que da
determinabilidade do objeto do direito fundamental de que se cuida.

Cumpre reconhecer que, de ordinario, a determinabilidade
serd tanto mais favorecida, e, por conseguinte, a solu¢do do problema
de aplicabilidade sera tanto mais favoravel a aplicagdo direta (em sentido
proprio) da norma, quanto menos a norma imponha tarefas fatico-
materiais ao destinatario passivo do direito fundamental.

Com efeito, quando se trata de direitos negativos ou de defesa,
amedida que implicam, de ordinario, preponderantemente abstencoes
ao Estado, a determinabilidade do conteudo se resolve quantum satis
negativamente, por exclusdo, prescindindo de lei para definir-lhe a
extensdo exata. Por outro lado, como o contetdo do direito fundamental
¢ simplesmente um abster-se de atuar, outros fatores juridicos e faticos,
tipicamente implicativos do atuar positivo do Estado, ndo se apresentam
como relevantes. Nessas condi¢des, a forca impositiva do direito
fundamental, incondicionada por outros fatores juridicos e da realidade
constitucional, dependera, em exclusivo, da densidade normativa—ja
apreendida — da norma fundamental. Por exemplo, o objeto do direito
fundamental a liberdade de culto, em sua dimenséo estritamente negativa,
abrange a ndo interferéncia do Estado na doutrina de certa religido.
Mesmo que o enunciado da norma jus-fundamental ndo tenha
determinado previamente tal extensao de contetido, trata-se claramente
de conteudo determindvel de plano, ainda que faltante qualquer
intervengdo do legislador, de maneira que a sua aplicag@o podera ser
direta. O mesmo pode ser dito quanto ao direito de greve dos
empregados da iniciativa privada, que, a luz da Constitui¢do brasileira,
como ja aludimos*’, é direito fundamental social de defesa analogo aos
direitos fundamentais de liberdade.

47 Ver nota n° 38, supra.
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Em tais hipdteses, a determinabilidade de contetido €
favorecida ou ampla, e a justiciabilidade ¢ plena®®, uma vez que a
norma constitucional j& € portadora, mesmo em grau primario, de
densidade normativa suficiente a habilitar a concretizag@o judicial. E,
como o direito habilita, diretamente, a postulagao pelo sujeito ativo em
juizo, pressupde-se que a sua dimensdo subjetiva (de direito
subjetivo, em sentido estrito) foi revelada a partir da propria
Constitui¢do, tratando-se, por conseguinte, de um direito subjetivo
origindrio e definitivo.*”’

No que concerne aos direitos fundamentais a prestagoes,
sobretudo os direitos sociais a prestagcdes materiais ou faticas, o que
acontece € o oposto, embora ndo sempre. Deveras, ordinariamente,
os direitos fundamentais desse tipo, por demandarem prestac@o positiva
do Estado, implicam grau reduzido de determinabilidade a partir da
propria Constituicdo, ndo porque o enunciado € vago ou assaz abstrato
(indeterminagdo ou abertura semantica), mas, sobretudo, porque a
dimensdo positiva—maxime quando se trata de prestacional-fatica —
de certo direito fundamental além de submeté-los, a vista da relevancia
econdmica do objeto desses direitos, em grande medida, a ndo olvidavel
condicionamento financeiro, envolve ordinariamente a defini¢do de
critérios e pressupostos faticos de concessdo e recebimento da
prestacdo, nem sempre apreensiveis diretamente do texto constitucional.
Com efeito, como € frequente, em se tratando de direitos fundamentais

“ Salvo quando a propria norma constitucional expressamente subordina a
aplicabilidade a interpositio legislatoris, lancando mao de expressdes como
“na forma da lei* (CF, art. 5°, V1, 2% parte; X VIII, 2* hipdtese; XXXII; art. 37, VII,
etc.). Em tais hipdteses, mesmo o direito fundamental de defesa ou de liberdade
ndo tera a sua justiciabilidade plena, uma vez que a norma ndo tera gerado
direito subjetivo originario definitivo. A lei exigida pela Constitui¢do, em tais
hipoteses, complementando a sua eficacia, determinard afinal o ambito de
prote¢do, o objeto do direito fundamental, implementando a condigdo. Por outro
termo, verificamos que tal férmula enunciativa exprime uma fixagéo (norma-
regra) do principio da preferéncia do legislador na concretizaggo da constituigdo
(Vide notan® 25, supra).

4 Nesse sentido, correlacionando justiciabilidade e dimensdo subjetiva dos
direitos fundamentais, v. Novais, 2003, p. 140 (texto e notas de rodapé).
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desse tipo, ndo todos os elementos de bastante delimitagdo normativa
do conteudo do direito fundamental sdo dados no primeiro grau de
densificagdo normativa (ao nivel do enunciado normativo constitucional
definidor do direito fundamental social a prestagdes), fazendo-se
imperativa a prévia concretizacdo (densificagdo de segundo grau) pelo
legislador para que haja a aplica¢@o a um caso concreto, mediante a
concretizacdo-aplicacdo judicial.

Note-se, portanto, que a caréncia de deferminagdo (seméantica)
desacompanhada da auséncia de condi¢des de determinabilidade,
ndo chega a ser um problema real a comprometer a aplicabilidade
direta e ajusticiabilidade porque, ainda que implicasse maior liberdade
de conformagao (quanto ao “como”) ao legislador, ndo teria exigido
necessariamente a intervengao deste mediante concretizagao legislativa
(liberdade quanto ao “se”), sendo perfeitamente solivel mediante o
manejo das técnicas de interpretagao especificamente constitucional,
adequadas e, ipso facto, preordenadas e concebidas, precisamente a
arrostar os problemas que coloca a abertura semantica tipicamente
acentuada das mormas constitucionais em geral e notadamente as
definidoras de direitos fundamentais. Pelo contrario, como o
demonstramos, quando a Constitui¢do ndo fornece, primariamente,
condigdes de determinabilidade satisfatéria de conteudo (dmbito de
protecdo e critérios e pressupostos faticos de acesso a prestacdes) de
certo direito fundamental, indiferentemente a se hd ou ndo determinagdo
semantica nos termos do enunciado que o define, o empeco a
justiciabilidade ¢ sério e real.

Assim, quando se trata dos direitos fundamentais a prestacdes,
a determinabilidade é reduzida, e a justiciabilidade, condicionada,
no sentido de que sd serd plena, pressupondo-se em tese direito
subjetivo origindrio a prestacdes, desde que ndo afetada, em primeiro
lugar, pela indeterminabilidade normativa do objeto do direito
fundamental, mas também por outros fatores juridicos e/ou faticos
tipicamente implicativos nos casos concretos.

A proposito, calha entremeter aqui que a caréncia eventual de
determinabilidade ndo esgota os obices oponiveis a justiciabilidade
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dos direitos fundamentais sociais a prestagdes. Com efeito, mesmo
ndo sendo o desiderato deste trabalho avancar sobre os demais
condicionamentos a justiciabilidade dos direitos fundamentais, refira-
se apenas que, quando se trata de direitos a prestagdes féticas,
interferem, ndo raro, certos condicionamentos juridicos (regras e,
precipuamente, principios em sentido contrario) —como a divisdo de
poderes, igualdade no acesso a prestagdes de direitos fundamentais—,
além de faticos — sobretudo o fator financeiro, a chamada reserva do
financeiramente possivel. Todavia, nisso avangaremos apenas para
deixar bem vincado que se trata de condicionamentos tipicamente
implicativos, € certo, mas ndo obstaculos incontornéaveis, resolvendo-
se os conflitos in concreto mediante a ferramenta da ponderagdo de
bens, considerando-se, de um lado, tais condicionamentos juridicos e
faticos conforme se apresentem no caso concreto e, de outro, 0 peso
relativo do direito fundamental concretamente em questao.

Tais fatores, concernentes a principios especificos que
tipicamente se mostram implicativos ou opostos, no caso concreto, a
realiza¢do de direitos fundamentais a prestacdes, acrescidos a ordindria
determinabilidade reduzida desses direitos, condicionam-lhes a
Justiciabilidade, mas ndo a ceifam a priori. Logo, ndo ha como afirma-
la em tese inexistente.

A proposito, direitos fundamentais sociais a prestagdes como
o direito a beneficio de assisténcia social (CRFB/1988, art. 203), direito
ao ensino fundamental (art. 208), assisténcia judiciaria gratuita aos
necessitados (art. 5°, LXXIV), sdo hipoteses frequentemente
identificadas, a vista de situagdes concretas, de induvidosa
determinabilidade normativa a partir da propria Constitui¢do, assim
como se lhes tem frequentemente reconhecido in concreto peso relativo
superior frente a outros condicionamentos juridicos e faticos.*

S Emblematico, a proposito, o caso do direito fundamental a educagdo infantil,
objeto de julgamento pelo Supremo Tribunal Federal no ARegRE n°410.715-5/
SP, julg. 22/11/2005, rel. Min. Celso de Mello: “Embora resida, primariamente,
nos Poderes Legislativo e Executivo, a prerrogativa de formular e executar
politicas publicas, revela-se possivel, no entanto, ao Poder Judiciario, determinar,
ainda que em bases excepcionais, especialmente nas hipdteses de politicas
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Importante atentar, alfim, que afirmar, como o fazemos, que a
justiciabilidade € condicionada (em vez de dizé-la inexistente), ao
par de preservar a congruéncia com a asseveragdo de uma verdadeira
eficacia normativa dos direitos fundamentais (de todos eles), implica a
vantagem de evitar-se ndo desimportante incongruéncia ligada ao Direito
Processual. A propdsito, note-se que ndo € indiferente, em termos
cognitivos e de consequéncias processuais, o afirmar-se que certa
pretensdo material relacionada a alegada violago de direito fundamental
origindrio (a partir da propria Constitui¢do) €, a priori, injusticiavel e,
de outro modo, que tal pretensdo tem a sua justiciabilidade
condicionada. Ora, a primeira afirmag@o pressuporia, a um s6 tempo,
anegacdo aprioristica da existéncia de um direito subjetivo, no plano
do direito material, e, conexo a este, no plano do direito processual, a
negacdo de condi¢cdo de procedibilidade da agdo, qual seja, a
possibilidade juridica do pedido’, cognoscivel in statu assertionis,
sendo que a consequéncia processual seria necessariamente o
indeferimento liminar da petigdo inicial de postulagdo da causa™.

Diversamente, quando, ao largo de se afirmar, sem mais,
injusticiavel a pretensdo do género, diz-se que a justiciabilidade é
condicionada, supde-se corretamente que a pretensdo de direito
material deduzida initio litis, pode estar relacionada a provavel violagdo
de um possivel direito subjetivo definitivo, sendo precisamente o que
vai ser alegado no interesse do autor desde a peca inaugural do
procedimento judicial. Como tal afirmacdo ¢ cognoscivel in statu
assertionis, apresentar-se-ao, nesse nivel cognitivo atendidas, sob o
aspecto que nos interessa as condi¢des de procedibilidade da acdo. E,

publicas definidas pela propria Constituig¢do, sejam estas implementadas pelos
orgdos estatais inadimplentes, cuja omissdo — por importar em descumprimento
dos encargos politico-juridicos que sobre eles incidem em carater mandatorio —
mostra-se apta a comprometer a eficacia e a integridade de direitos sociais e
culturais impregnados de estatura constitucional”.

31 Ou, para os que nao admitem esta como a terceira condi¢@o de procedibilidade
da ag@o processual, aderindo a segunda fase do pensamento de Enrico T.
Liebman, interesse processual. V. Watanabe, 2000, p. 76.

52Cod. de Proc. Civil, art. 295, par. tinico, n° I11.
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portanto, em sucessivo a configura¢do ou ndo do direito subjetivo
definitivo consubstanciara uma questio (prejudicial) de mérito*, a
exigir, portanto, operagdes de maior intensidade cognitiva® em torno,
ndo s6 da abstrata disposi¢do constitucional, mas também de
interferentes (no caso concreto) fatores juridicos (determinabilidade
do conteudo do direito fundamental, principios da igualdade e da divisdo
de poderes, outros principios contrarios) e faticos (condi¢des pessoais
de acesso a prestagdo, fator financeiro etc.), a participarem de devidas
e necessarias ponderagoes. O resultado dessas operacdes, se favoravel
ao peso do direito fundamental apurado como aplicavel diretamente a
partir da Constitui¢do, terd implementado a condi¢do da
Jjusticiabilidade, por se tratar de um direito subjetivo origindrio e
definitivo. Caso contrario, se o resultado das operagdes de exame
meritdrio em referéncia apontar para a ndo-justiciabilidade, ter-se-a
identificado ndo mais que um direito fundamental prima facie™, e a
consequéncia processual serd o julgamento do mérito pela
improcedéncia o pedido (CPC, art. 269, I).

Em suma, afirmar a injusticiabilidade a priori de certos direitos,
por pressupor recusar-lhes fout court a dimensao de direitos subjetivos
definitivos, submete, na pratica, toda e qualquer postulagdo em torno
deles a necessario juizo negativo e liminar de admissibilidade do
instrumento processual, inviabilizando que qualquer disquisi¢ao judicial
pudesse avangar minimamente. Pelo contrario, a tese da justiciabilidade
condicionada como a defendemos ao pressupor, no minimo, o carater
de direitos subjetivos prima facie, preserva ao Judiciario a
cognoscibilidade sobre a matéria de fundo, revelando-se, pois,
consentanea com o principio da inafastabilidade do controle jurisdicional
(CRFB/1988, art. 5°, XXXV).

53 Note-se que o ponto principal de mérito sera, pressuposta a configuragio do
direito subjetivo definitivo, a respectiva e alegada violagdo.

% Watanabe, 2000, p. 95 et passim.

55 Insuscetivel de amparo maior do que o obtenivel limitadamente mediante
instrumentos de reagdo a omissdo do legislador (agdo de inconstitucionalidade
por omissdo e mandado de injungéo).
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4 Conclusoes

Em jeito de balanco sintético do quanto expendido neste artigo,
tem-se que a forga normativa dos direitos fundamentais, de todos eles,
¢ espelho e a0 mesmo tempo reflexo de sua condigdo de norma juridica
objetiva constitucional. Sendo assim, as normas de direitos fundamentais
valem e geram efeitos juridicos, embora ndo necessariamente o0s
esgotem (eficacia de direito subjetivo definitivo), porque havera forca
juridica variavel® emanada diretamente a partir da Constituigo,
conforme o grau de implicagdo in concreto de fatores como, ja a
partida, a determinabilidade do contetido do direito fundamental.

O seguinte quadro pode esbogar um resumo das principais
conclusoes extraiveis de nossas considerag¢des neste trabalho:

Quadro sindtico
Determinabilidade | Determinabilidade e . i
Direito ampla ¢ reduzida e D0 $ub} DirataIabjetivo
2 Objetivo | Justiciabilidade | Justiciabilidade | 7 ":’:‘g‘:::‘;ifw‘;? S aemapean
plena condicionada ¥
Direitos
fundamen N}s de X X = = X
de_,“fu’
A depender de
Direcitos ponderagies, i luz do
fundamentais @ caso conereto (direito
- - . Tondamental a
prestagies X X prestagies versus
(sobretudo, principios especificos
direitos sociais) em sentida contririo +
possibilidades Eiticas)

*¢ Em sentido algo semelhante, v. Sarlet, 2007, p. 296-297.

7 Cumpre atentar que ha direitos fundamentais sociais andlogos aos direitos
de defesa ou liberdade, em que predomina a dimenséo negativa, podendo ser
designados direitos sociais de defesa e participando, por conseguinte, desta
posicio no quadro. E o caso, p. ex., do direito a greve dos trabalhadores sob
regime empregaticio. Vide nota n°® 38, supra.
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