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RESUMO

Esta dissertacdo tem por objetivo tracar diretrizes e propor o preenchimento do contetdo
juridico do principio da proibicdo da insuficiéncia. Avaliam-se as relagcdes entre as omissdes
estatais e as lesbes a direitos fundamentais sob a Otica dos deveres estatais de prestacdes,
neles abarcados os deveres de protecdo, de promocdo, de organizacdo e processo e de
financiamento. O estudo leva em consideracdo as propostas de preenchimento do contetido
juridico do principio, especialmente no context alemao, portugués e brasileiro, tracando
relacdo entre o contexto de evolugdo dogmatica do principio e a sua aplicacdo préatica
jurisprudencial. Analisa-se criticamente a dificuldade operacional causada pela indeifinicao
do contetdo juridico do principio, especialmente no que tange ao controle judicial de
constitucionalidade e a correlate dificuldade de equilibrio a separacdo dos poderes. Essa
dificuldade de preenchimento normative do principio da proibi¢éo da insuficiéncia contribui
para uma utilizacdo meramente retdrica do preceito, incapaz de fornecer parametros claros
para a afericdo da inconstitucionalidade nas omissdes do poder publico, o que ainda resulta
em inseguranca juridica e incoeréncia para o ordenamento. Diante de consequéncias tao
gravosas, 0 presente trabalho traz proposicdo acerca de um modelo, construido a partir de
contribui¢cdes doutrinarias e jurisprudenciais acerca da matéria, que pretende conferir maior
densidade normativa ao contetdo do principio.

Palavras-chave: Direito Constitucional — Direitos fundamentais — Deveres positivos do
Estado — Controle de Omissdes — Principios Constitucionais.

ABSTRACT

This dissertation aims to outline guidelines and propose filling in the legal content of the principle of
prohibition of insufficiency. The relationship between state omissions and damage to fundamental
rights is evaluated from the point of view of state obligations to provide benefits, including the duties
of protection, promotion, organization and process and financing. The study takes into account the
proposals for filling in the legal content of the principle, especially in the German, Portuguese and
Brazilian context, tracing the relationship between the context of the principle's dogmatic evolution
and its jurisprudential practical application. The operational difficulty caused by the lack of definition
of the legal content of the principle is critically analyzed, especially with regard to judicial control of
constitutionality and the correlated difficulty of balancing the separation of powers. This difficulty of
normative fulfillment of the principle of the prohibition of insufficiency contributes to a merely
rhetorical use of the precept, incapable of providing clear parameters for the assessment of the
unconstitutionality in the omissions of the public power, which still results in legal uncertainty and
inconsistency for the order. Faced with such serious consequences, the present work brings a
proposition about a model, built from doctrinal and jurisprudential contributions on the matter, which
intends to give greater normative density to the content of the principle.

Key-words: Constitutional Law - Fundamental Rights - Positive State Duties — Judicial
Review of Omissions - Constitutional Principles.

Nota de leitura
Este trabalho encontra-se redigido em conformidade com as regras gramaticais ditadas pelo
Acordo Ortografico da Lingua Portuguesa, subscrito na cidade de Lisboa, em 16 de dezembro

de 1990, por Angola, Brasil, Cabo Verde, Guiné-Bissau, Mogcambique, Portugal, S&o Tomé e



Principe, e, em 2004, por Timor Leste. Considerando, porém, que a unidade da Lingua
Portuguesa, embora seja desejavel para sua preservagdo, ndo € capaz de unificar as diversas
linguagens utilizadas por falantes da lingua espalhados por oito paises em trés diversos
continentes, avisa-se ao leitor que a linguagem deste trabalho é a correntemente utilizada na
escrita brasileira, seguindo o Novo Acordo Ortografico e as regras de formatagdo da

Associacao Brasileira de Normas Técnicas (ABNT).
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1. Consideragdes introdutorias

1.1. O primeiro problema: a insuficiéncia de prestagdes estatais como vetor de andlise de
inconstitucionalidades

As restricdes a direitos fundamentais por atuacdo excessiva do Estado, na limitacéo
de direitos, regulacdo de atividades e intervengdes administrativas em geral, representaram
fator de maior preocupacao até pouco tempo, como resultado primeiramente do fim do regime
absolutista e, mais recentemente, da constitucionalizacdo do direito e até mesmo dos governos

autoritarios que deixaram marcas no p6s-segunda guerra mundial.

A centralidade dos direitos fundamentais, como vetor motriz de identificacdo e
consolidacdo das determinagdes constitucionais, € marca indelével do constitucionalismo

moderno ocidental, que finca suas bases na existéncia do estado democratico de direito.

Apds a industrializacdo e o surgimento de demandas sociais mais urgentes, coletivas
e com difusdo cada vez mais rapida, a exigéncia constitucional se torna cada vez mais potente
quanto a execucdo de politicas publicas concretizadoras dos direitos fundamentais previstos
constitucionalmente. Isso tem reflexos tanto na propria constitucionalizacdo quanto na

atividade legislativa e até executiva.

Atualmente, a chamada p6s-modernidade congrega, além de todas as evolucGes até
entdo surgidas, novas demandas sociais, econdmicas e politicas, difundidas por maiorias e
minorias na velocidade da internet, sem fronteiras fisicas palpaveis e em realidades sociais de

alta mutabilidade.

Se a importancia dos deveres de prestacdes estatais relativamente a concretizacdo dos
direitos fundamentais ja precisava ser reconhecida de maneira mais marcante desde o advento
do que se convencionou chamar de “direitos de segunda geragdo”, propositivos, criativos —
em relativa superac@o dos de primeira geragdo, negativos, de ndo intervencdo — atualmente a

exigéncia de agdo estatal é ainda mais incontestavel e premente.

Essa exigéncia revela-se ndo s6 nos deveres de protecdo estatais, mas também — e
principalmente — na atividade do Estado voltada a promogdo dos direitos sociais e ao

cumprimento de deveres de organizacdo, processo e financiamento.

N&o ha tempo nem espaco, na dinamica realidade atual, para que as omissdes estatais
passem despercebidas. As mudancas e novas necessidades, com esteio nos direitos previstos

originalmente na constitui¢cdo, séo tdo intensas e velozes, que a resposta estatal precisa ser
10



adequada, efetiva e eficaz. Essa ampliada exigéncia socio-politica tem reflexos econémicos,
politicos, de salde publica, de seguranga publica, de carater democratico e envolvem até —

novamente — guerras e pandemias globais.

Na realidade juridico-constitucional, ha certo consenso sobre a delimitagdo dos
limites mé&ximos de intervencdes estatais restritivas, mas sérias dificuldades na definicdo dos
limites minimos de atuacdo estatal, cuja inobservancia permita a identificacdo de

inconstitucionalidades por insuficiéncias prestacionais.

Se, do ponto de vista do controle de excessos estatais, houve bastante evolugédo
dogmatica quanto ao principio da proibicdo do excesso, esta evolucdo ndo foi acompanhada,
do ponto de vista dogmatico, da necessaria identificacdo de inconstitucionalidades em casos
de omissOes estatais que causam lesdo a direitos fundamentais, seja nas relagdes entre
particulares, seja nas relagdes verticais entre Estado e individuos.

1.2. Delimitacao do objeto

O contexto apresentado traz reflexos filoséficos, socioldgicos, juridicos, politicos,
econdmicos. Em quaisquer dessas areas certamente ha grande nimero de discussfes e teses
possiveis para enfrentar o problema da insuficiéncia prestacional do Estado. Ainda no aspecto
juridico, foco central das discussdes aqui enfrentadas, ha também diferentes aspectos a serem
avaliados, sendo o mais relevante, e objeto desta investigacdo, o controle de

constitucionalidade das omissdes estatais.

Nesse aspecto, discute-se, dentro do constitucionalismo, a ferramenta de
identificacdo de inconstitucionalidades por inacOes estatais, levando em consideragédo
principio atualmente carente de densidade normativa, com autonomia dogmatica discutida na

doutrina e aplicacéo jurisprudencial rarefeita.

O cerne da questdo, portanto, centra-se no preenchimento do contetdo juridico do
principio da proibicdo da insuficiéncia, a fim de permitir o exercicio do controle de

constitucionalidade integrativo com respeito a separacdo dos poderes.
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1.3. O segundo problema: a indefini¢cdo do contetdo do principio da proibicdo da insufici-
éncia

Como se verd, o segundo importante problema que da ensejo a esta pesquisa e
justifica sua importancia é a dificuldade de definicao objetiva e racional do conteudo juridico
do principio da proibicdo da insuficiéncia, a Untermassverbot, primeiramente tratada na
Alemanha.

A necessidade de densificacdo normativa de principios que funcionam como
instrumento de verificagdo de inconstitucionalidades repousa na ideia basilar do Estado de
Direito, que € a possibilidade de controle e a necessidade de justificacdo racional das decisdes

tomadas especialmente pelo Poder Judiciario, desprovido de legitimidade popular originaria.

Se j& hé aceitacdo da existéncia dos deveres estatais de protecdo e promocao dos
direitos fundamentais e sociais, assim como do dever organizacional e de financiamento do
Estado no que tange as concretizacGes das exigéncias constitucionais, ndo esta tdo clara a
forma de se identificar e comprovar inconstitucionalidades em casos concretos por falhas

prestacionais.

Essa dificuldade decorre de dois fatores principais: (i) ha clara maior dificuldade em
controlar ndo atos que no controle de atos realmente efetivados, pois necessariamente a
analise de omissdes exige do intérprete maior capacidade argumentativa e sofre mais influxos
subjetivos que a verificagdo de intervengdes restritivas do Estado; e (ii) a intervencéo judicial
gue integra uma omissao estatal tem reflexos mais contundentes na separacdo dos poderes,
mesmo que somente haja a declaracdo de uma inconstitucionalidade sem efetivamente
(re)compor o ambiente juridico em que se verifica a invalidade ou sem se impor determinada
acdo material especifica, porque tem o conddo indissocidvel de substituir a decisdo politica —
mesmo que de inércia — pela decisdo judicial, no que ha natural dificuldade de definicdo dos

limites entre o inconstitucional e a escolha politica representativa da vontade eleita.

A indefini¢do, permeada por todas as suas dificuldades, conduz a decisdes judiciais
gue se adaptam ao caso concreto, que se distanciam de caracteres objetivos, que dificultam o
controle social, que ndo fornecem respostas com a objetividade pretendida e que facilitam
uma centralizacdo da decisdo politica nas médos dos juizes, que passam a ser alvo de
questionamentos politicos, seara na qual deveriam manter-se mais equidistantes que

polarizados.

A definicdo do contetdo juridico, portanto, serve a melhor defini¢cdo dos contornos
12



dos limites de atuacdo discricionaria decorrente da margem de livre apreciagdo politica dos
poderes eleitos. Tanto o legislador quanto o membro do poder executivo devem ter transito
entre escolhas mais ou menos restritivas, entre protecdes e promocBes mais ou menos
avancadas ou progressistas, mas devem ter uma definicdo mais precisa do que se configura
como insuficiente do ponto de vista constitucional por meio de possiveis decisdes embasadas

em critérios racionais e comprovaveis por meio da argumentacgdo juridica.

E do que especialmente se ocupa este estudo.

1.4. Indisting&o semantica entre as diversas nomenclaturas adotadas

A fim de conferir uniformidade a compreensdo das expressdes usadas ao longo do
texto, registra-se que o principio da proibicdo da insuficiéncia, assim referenciado no titulo
deste estudo, também pode ser mencionado em outras acepcdes, todas com 0 mesmo sentido,

sem qualquer distingdo para os fins desta apresentacéo.

Assim é que sao utilizadas indistintamente as expressbes ‘“proibi¢do da
insuficiéncia”, “proibicdo do déficit”, “Untermassverbot” (traducdo do principio da sua

origem alema), “proibi¢do da protecdo insuficiente” e “proibicao da protecao deficiente”.

1.5. A légica sequencial de apresentacéo

Este estudo estd estruturado em quatro capitulos, além destas consideracdes
introdutérias e das conclusfes. Parte-se da identificacdo dos deveres estatais de prestacdo na
teoria dos direitos fundamentais, bem como da proibicdo da insuficiéncia como critério de
controle de constitucionalidade, até uma nova proposta de preenchimento do contetdo

normativo do principio.

Para que se possa demonstrar o conteudo juridico do principio, antes, demonstra-se
que se trata de instituto com autonomia dogmatica, por mais que isso seja questionavel na
doutrina e na jurisprudéncia. Esta, por sinal, também é objeto de andlise para identificacdo do
estado da arte do principio, o que termina por representar a demonstra¢do do problema e a

confirmacgéo da necessidade do presente estudo.

A relacdo jusfundamental é enfrentada sob a Oética das omissdes do Estado,

sobrevoando a realidade que antes exigia a mera abstengdo estatal até a realidade atual, em

13



que os deveres de acdo do Estado representam ferramenta indissociavel da efetivacdo dos

direitos fundamentais nas realidades constitucionais contemporaneas.

Nessa linha, enfrenta-se o problema sob a Gtica tanto da atividade estatal legislativa
quanto administrativa, com o primado da lei na primaria concretizacdo desses direitos — e dos

deveres correlatos — previstos constitucionalmente.

Entdo, o estudo concentra-se no controle judicial das omissdes, frente a dificuldade
imposta pela separagdo dos poderes e pelo carater rarefeito dessas inconstitucionalidades,
ponto em que se finaliza o Capitulo 2, demonstrando como o principio da proibi¢do da
insuficiéncia pode caminhar como mero vetor retérico de argumentacéo até a concretizacdo

da verificacdo efetiva de inconstitucionalidades por métodos racionais de anélise.

O Capitulo 3 se ocupa da identificacdo do principio da proibi¢do do déficit em seu
carater autbnomo do ponto de vista dogmatico. Para isso, sdo feitas relacbes com os deveres
estatais de protecdo e de prestacdo em geral, com a teoria da reserva do possivel e com as
teses doutrindrias da congruéncia, da liberdade de conformacdo, da assimetria, do

englobamento e da convergéncia estadualistica.

Demonstrada essa autonomia dogmatica do principio, ao que se alia sua importancia,
necessidade e utilidade como critério de controle de constitucionalidade, no Capitulo 4,
avalia-se a sua evolucdo na Alemanha, em Portugal e no Brasil, 0 que se faz por meio de
pesquisa jurisprudencial que tem por objeto a apreciacdo levada a efeito pelos respectivos
tribunais constitucionais e pelo Supremo Tribunal Federal brasileiro. Com isso, apresenta-se o
diagnéstico do estado da arte do principio do ponto de vista da pratica jurisprudencial.

Por fim, no Capitulo 5, apresenta-se uma proposta de densificacdo normativa do
principio, demonstrando o seu conteido juridico e incentivando a imprescindibilidade da
realizacdo de testes de verificagdo de inconstitucionalidades por omissao, assim como ocorre

de maneira bastante difundida com o principio da proibigdo do excesso.

E assim que estd apresentado o percurso da definicdo do conteddo juridico do
principio da proibi¢do da insuficiéncia nesta investigacdo, embasado em problemas que de
algum modo se congregam, apesar das fortes distingGes conceituais, nas realidades alema,

portuguesa e brasileira.
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2. Direitos fundamentais, deveres de prestagdo e a proibicdo da insuficiéncia como crité-
rio de controle de constitucionalidade

A relacdo entre liberdade dos cidad@os e atuacdo estatal tem contornos que se
modificam ao longo dos tempos. Por mais que, a essa altura, pare¢a simplorio o tratamento da
evolucdo da atuacdo do Estado diante das pessoas e de seus direitos, é pertinente registrar a
inicial identificacdo dos direitos fundamentais ao non facere do poder publico, que evoluiu ao
dever estatal de promocéo e protecdo ativa dos direitos das pessoas, seja nas relacdes verticais

cidadao-Estado, seja nas relacdes entre particulares.

Inicialmente, garantiram-se as liberdades e a ndo intervencdo estatal absolutista;

posteriormente, imp6s-se ao Estado o dever de atuacdo para protecdo e promocao de direitos.

A complexa realidade contemporanea traz a luz problemas variados acerca da

sl

promocdo dos direitos fundamentais decorrentes de “desacordos profundos™ sem que haja

uma aprioristica melhor solucéo para cada caso concreto.

A tarefa constitucional de veiculacdo de direitos, até mesmo os de ordem
procedimental ou organizacional da estrutura de protecéo, reflete primeiramente na tarefa
legislativa, como vetor primeiro das obrigacGes e concretizacBes dos abstratos e geneéricos
direitos previstos constitucionalmente. A realizacao pratica também sera verificada na atuacédo
administrativa do Estado e, por fim, é possivel que no Judiciario recaia o dever de dizer o

direito de maneira definitiva.

E diante dessa realidade, que imp®e deveres prestacionais ao Estado praticamente em
todas as esferas das relagdes sociais, que se verifica a possibilidade de inconstitucionalidades

em decorréncia de omissoes estatais.

Isso poderia decorrer da verificacdo da simples ofensa ao direito fundamental. A
inconstitucionalidade, assim, seria verificada, por exemplo, pela ofensa direta ao direito a
vida, a liberdade, a determinado piso salarial, & educacéo de qualidade ou a qualquer norma

constitucional que veiculasse direito fundamental de maneira expressa ou implicita.

Contudo, o dever de prestacdo, em geral, realiza-se de multiplas maneiras, a
depender de escolhas de ordem politica relacionadas aos programas, prognosticos e

concepgdes do legislador democraticamente eleito. Nessa linha, “o dever estatal de protegao

1 A expressdo ser4 mais bem delineada ao longo desta investigacdo. Cf. NOVAIS, Jorge Reis. Direitos funda-
mentais e justica constitucional. AAFDL, Lisboa, 2017, p. 113-146.
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esta sujeito especificamente a uma reserva do politicamente adequado ou oportuno™?, pois ha
uma margem de livre decisdo sobre a forma de desempenhar a protecdo de determinado
direito fundamental. Além disso, ha, ainda, a chamada reserva do financeiramente possivel, de
pertinente aplicacdo as exigéncias de atuacdo estatal na promocéo de direitos fundamentais e

na consecucao de programas concretizadores desses direitos.

A analise de inconstitucionalidade a partir da avaliacdo pura do direito fundamental
eventualmente violado ndo parece ser suficiente para os casos de omissdes nos deveres do
Estado, dado o grau de generalidade e abstracdo das previsdes normativas, que geram oS
mencionados desacordos entre direitos fundamentais antagénicos e coexistentes numa mesma

relacao.

Significa dizer que qualquer avaliagdo de um n&o fazer, de uma omissao, precisa ter
em conta critérios mais subjetivos, mais rarefeitos, que de algum modo precisam ser
solidificados a partir de uma construcdo que envolva a andlise estruturante do Estado de
Direito na relacdo em causa, sendo bastante dificil que se verifique a inconstitucionalidade se

se olhar apenas para o direito violado.

E nessa toada que se tem o principio da proibicdo da insuficiéncia como critério
adequado para identificacdo de inconstitucionalidades envolvendo os deveres de prestacdo do
Estado e suas omissdes, suprindo esse caminho entre os direitos violados e os deveres ndo

exercidos pelo Estado.

2.1. Da omisséo deliberada ao dever de atuacéo: o Estado na relacéo jusfundamental

Os direitos fundamentais ndo mais se contentam, para se consagrarem protegidos,
com normas que tutelem a abstencdo estatal em face dos individuos. Na guinada
revolucionaria liberal do século XVIII, isso era suficiente. Buscava-se “apenas” a limita¢ao

do poder do Estado. Bastavam as liberdades individuais ditas de primeira geragéo3.

Hoje, além das prestacbes sociais incorporadas como dever do Estado apos a

2 NOVAIS, Jorge Reis. Direitos Fundamentais nas relacdes entre particulares: do dever de protecéo & pro-
ibicdo do défice. Coimbra: Almedina, 2018, p. 218.
3 Atribui-se a0 tcheco-francés Karel Vazak o pioneirismo na utilizagio da expressdo “geragdes” para dividir os
direitos humanos. Em 1979, durante uma conferéncia no Instituto Internacional de Direitos Humanos de
Estrasburgo, inspirado pelos ideais revolucionarios franceses, o jurista propds a alocacdo dos trés principios
cardeais (liberdade, igualdade e fraternidade) em diferentes e sucessivas estruturas de direitos humanos. Sobre o
tema, no Brasil, apesar de preferir chamar de “dimensdes” de direitos fundamentais, cf. BONAVIDES, Paulo.
Curso de Direito Constitucional. 24. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. 827p.
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revolucdo industrial do século XIX, exige-se do Poder Publico uma atuacdo evolutiva e
adaptativa constante, na mesma velocidade que se modifica a vida em sociedade. Exige-se
ndo somente a garantia legal, formal, mas a protecdo e promoc¢do material, suficiente, efetiva,
real dos direitos fundamentais. A censura que se extrai da constituicdo atualmente alcanca as
omissOes estatais decorrentes da auséncia de protecdo a esses direitos, da auséncia da
promogéo de meios concretizadores, bem como da existéncia de agdes estatais deficientes.

A constituicdo portuguesa da sinais claros dessa indole positiva da realizagdo dos
direitos fundamentais. O n° 1 do art. 18 deixa claro que as normas relacionadas aos direitos,
liberdades e garantias “sdo diretamente aplicaveis e vinculam as entidades publicas e
privadas”. Ha confirmagdo antes, no art. 9°, em que a constituigdo cria “tarefas fundamentais
do Estado”, em vez de simples dever de “respeito”. Jorge Pereira da Silva, nesse contexto, diz
que “se ha coisa de que os constituintes portugueses nao podem ser acusados €, certamente, de
ndo terem consciéncia de quao exigentes podem ser, para os poderes publicos, os direitos

fundamentais nas suas diferentes categorias™,

No mesmo sentido é a constituicdo brasileira, ao definir fundamentos e objetivos
fundamentais da republica, no art. 1° e no art. 3°, respectivamente, ligados a promocao da
protecdo das pessoas, bem como no extenso rol de direitos fundamentais do art. 5°, que,
apesar de tratar dos direitos das pessoas, tem previsdo expressa de que tais direitos serdo

garantidos (pelo Estado) aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais.

A partir dessa visdo dos direitos fundamentais numa relacdo de determinacdo de
deveres estatais de protecdo e promocdo, transporta-se o Estado da posicdo de "adversario",
que deve ter postura de abstencdo ou de ndo atuacdo, para a funcdo de promotor desses

direitos®, com viés ativo, de verdadeira exigéncia de execucao.

Acontece que a necessidade de promogdo ou protecdo de direitos traz consigo o
problema da valoragéo positiva ou negativa dessa atuacdo. Quando se avalia o problema sob a
Otica do dever de ndo atuacdo/intervencdo estatal, qualquer intervencdo que seja pode ser
reputada indevida, inconstitucional. Diferentemente, quando o viés é positivo, de

determinacéo de atuacgéo estatual, surge o problema da legitimidade do quantum de atuacdo:

* SILVA, Jorge Pereira. Deveres do Estado de protecéo de direitos fundamentais. Lisboa: Universidade Cato-
lica Editora, 2015. p. 553.
® DIETELEIN, Johannes. Die Lehre von den grundrechtlichen Schutzpflichten, cit. p. 17 e s. apud. BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 3510. Relator: Ayres Brito. Tribunal Ple-
no, julgado em 29/05/2008, DJe-096 Divulgacdo: 27-05-2010. Publicacdo: 28-05-2010.
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se muito, talvez haja excesso de intervengdo estatal; se pouco, talvez haja insuficiéncia na

prestacdo para concretizagao do direito fundamental.

E, na realidade atual, parece que a concretizacdo dos direitos fundamentais ndo mais
se satisfaz quando ha o atendimento em “uma medida qualquer” da posicéo juridica tutelada.
Quando em questdo eventual insuficiéncia na realizacdo de um direito, observa-se se ha
efetivas agdes estatais em prol dos individuos, ndo sendo suficiente “qualquer” acdo estatal.
Ao Estado impdem-se tanto deveres de respeito (dimensdo negativa) como de protecdo e de

promoc&o (dimensdo positiva) dos direitos fundamentais®.

A situacdo encontra semelhante rotina na Alemanha, mesmo que ainda inicialmente
atrelada somente aos deveres de protecdo, como relatado por Jirgen Schwabe ao analisar a

jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal alemao:

Os direitos fundamentais a vida e a incolumidade fisica nasceram, sem
precedentes na historia constitucional alema, sob o impactos das atrocidades
nazistas. Seu carater originario era notoria e simplesmente de direito de
resisténcia contra a intervencao estatal (Abwehrrecht). Mas o TCF, desde a
primeira decisdo sobre o aborto (BVerfGE 39, 1; abaixo: decisdo 23) vem
desenvolvendo um segundo caréater que deu azo a uma dogmatica expandida
a outros direitos fundamentais: o carater de dever de tutela estatal (staatliche
Schutzpflicht) em face de agressdes provenientes de particulares. Diz-se, na
literatura especializada, que o teor de dignidade humana nessa outorga é
muito grande, por isso, o fundamento do dever estatal de tutela seria 0 Art. 2
II'1cc. Art. 1 T2 GG, com énfase do verbo “proteger” (schiitzen) em
contraposicdo ao verbo achten (observar), denotando o carater positivo da
protecdo em relacdo ao carater tradicional negativo.’

Nessa mesma linha, Jorge Pereira da Silva aduz que os direitos fundamentais exigem

dos poderes publicos uma postura muito dinamica:
(...) ora de vigilante abstencdo; ora de compressdo comedida; ora de
configuracdo do seu conteudo; ora de intervencdo protectora; ora ainda de

preenchimento dos pressupostos da respectiva efectividade; ora finalmente
da sua promogao activa no plano juridico e fatico.?

Mais que a abstencdo de interferéncia indevida ou a protecéo ativa diante de restrigdes,

® Cf. NOVAIS, Jorge Reis. Direitos Sociais — Teoria juridica dos direitos sociais enquanto direitos
fundamentais. Lisboa: AAFDL, 2016, p. 306-317.
" SCHWABE, Jiirgen. Cinquenta anos de jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal Alemao (Trad.
Leonardo Martins). Montevideo: Fundacion Konrad-Adenauer, 2005. P. 265-266.
8 SILVA, Jorge Pereira. Deveres do Estado de protecdo de direitos fundamentais. Lisboa: Universidade
Catolica Editora, 2015. p. 553.
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imputam-se ao Estado os deveres de prestacdo no campo dos direitos fundamentais, neles
incluidos os direitos sociais®. Ainda nas palavras de Jorge Pereira da Silva, “os deveres de
protecdo ndo se vém somar apenas aos tradicionais direitos negativos, simples instrumentos

unifuncionais e unidirecionais de defesa contra restricdes estaduais™™.

A posicdo do Estado nessa chamada “relacdo jusfundamental”, representando aqui
uma expressdo geral que agrega a situacdo juridica das relagdes sobre direitos fundamentais
sob o ponto de vista de seus atores (agressor, lesado e Estado), ndo pode ser comparada a que
se propunha nos séculos passados, em que as relacdes normatizadas e geridas executivamente
giravam em torno apenas da possibilidade/capacidade de atuacdo do Estado na protecdo das

pessoas.

O dito Estado Social de Direito ou Estado pds-social ou pds-moderno ou qualquer
nomen juris que se dé do ponto de vista socioldgico ou filosofico a realidade das relagdes
juridicas contemporaneas™ é o Estado dos direitos fundamentais. Convive ndo mais apenas
com a busca da liberdade dos cidadaos pela limitacéo do poder do Estado, mas — muito mais —
com a socializacdo dos direitos de liberdade, a aceitacdo da eficacia horizontal dos direitos
fundamentais, o alargamento dos direitos politicos, o surgimento de relacBes juridicas
virtuais, problemas de democracia (ou e-democracia'®) e soberania no ciberespago®™, a

aproximacdo entre direito publico e privado, direitos e liberdades em face de pandemias

® A mencdo expressa aos direitos sociais como direitos fundamentais é proposital, diante da controvérsia
existente especialmente em Portugal quanto a tal enquadramento. Sobre o assunto, cf. NOVAIS, Jorge Reis.
Direitos Sociais — Teoria juridica dos direitos sociais enquanto direitos fundamentais. Lisboa: AAFDL,
2016.
10 SILVA, Jorge Pereira. Deveres do Estado de protecdo de direitos fundamentais. Lisboa: Universidade
Catdlica Editora, 2015. p. 557.
1 A designagdo ou melhor especificagdo fogem ao espectro da presente investigacéo, sendo pertinente apenas a
alocacdo da ideia contemporanea do Estado e de suas relagdes com os particulares, até mesmo na relagao envol-
vendo apenas 0s préprios particulares.
12 Nas palavras de Carlos Blanco de Morais, a democracia digital, esta e-politica, cria uma “democracia delibera-
tiva informal”, com uma vocacdo globalista e multicultural, gerando “um espago de opinido influente pautado
pelo dinamismo, fluidez, novos atores, liberdade difusa, ativismo, imediatismo, conteudo sincrético e horizonta-
lidade”, o que geraria uma reconfiguracdo do espacgo publico, determinando um novo tipo de interagdo entre
governantes e governados. Cf. MORAIS, Carlos Blanco de. O sistema politico no contexto da eroséo da de-
mocracia representativa. Almedina, 2018, p. 125.
13 Carlos Blanco de Morais enumera uma série de situacdes que demonstram como o ciberativismo assumiu
impacto real e incontornavel no plano politico: (i) as manifestagdes que redundaram na queda do regime de Mu-
barak no Egito, na Praca Tharir, foram convocadas por twitter e mensagens de celular; (ii) o twitter serviu para
convocar as massivas manifestaces contra elei¢des fraudulentas no Ird em 2009; (iii) derrotou-se, via facetime,
com intervencdo das massas populares, uma tentativa de golpe militar na Turquia em julho de 2016; e (iv) foi
pelas redes sociais e canais de TV por internet que o parlamento venezuelano convocou manifestantes contra o
autogolpe de Estado do regime autocratico de Nicolas Maduro e permitiu transmitir informagdes e discursos
blogueados pelos meios de comunicacdo oficialistas. Cf. MORAIS, Carlos Blanco de. O sistema politico no
contexto da erosdo da democracia representativa. Almedina, 2018, p. 124.
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mundiais, direitos de refugiados ambientais, de guerra.

A posicao do Estado na relacdo jusfundamental € potencializada na mesma medida em
que os problemas contemporaneos o sdo. Os pretensos lesados permanecem 0S mesmos: as
pessoas — sem se aprofundar aqui em questionamentos sobre direitos dos animais e questdes
semelhantes. Os possiveis agressores sdo semelhantes: pessoas, Estado, relagcdes da natureza,
mas tudo agora recheado de maiores complexidades decorrentes das mais variadas situacoes
de exposicdo e do soerguimento constitucional do Estado ao papel de garantidor de direitos

fundamentais para além das situacdes de direito pablico.

Do que se V&, portanto, tem-se que se pensou em garantias ao cidadao para impedir a
forca estatal dissociada do império do direito, para impor o dever de legislar em protecdo aos
direitos fundamentais e para garantir os direitos das pessoas ao processo justo. Agora ha a
potencializacdo disso tudo num ambiente hipersensorial, marcadamente polarizado e com
influxos técnico-cientificos em todos os dominios da vida*, que empurram o Estado num
caminho tortuoso de concretizacdo de direitos por agdes préoprias garantidoras, legitimadoras

ou promotoras.

Como realizar ou garantir a realizacdo dos direitos extraidos da constituicdo, do que
se extrai até mesmo o abrangentissimo direito a felicidade, é o precioso detalhe que permite a

avaliacdo da atuacdo do Estado em suas agdes e omissdes como constitucionais ou néo.

Nesse contexto constam ndo s os atos legislativos, como também o0s atos executivos
e do préprio judiciario. E é nesse ponto em que hd mais uma potencializacdo do mesmo
problema, que gira em torno da medida de atuacdo, do “até quanto” ou “a partir de quanto”
deve atuar o Estado, nessa ética de limitacdo as intervencdes excessivamente restritivas e as

omissdes totais ou parciais que determinam insuficiéncia prestacional do Estado.

2.2. O primado da atividade legislativa: da definigdo estrutural @ materializagcéo concreta

Os deveres de prestacdes estatais, mormente tendentes a protecdo e a promocao de

1 Jorge Pereira da Silva alerta que “no presente, sdo sobretudo os perigos e riscos resultantes da invasdo técnico-
cientifica de todos os dominios da vida aqueles a que importa dar resposta cabal — desde a alimenta¢do a comu-
nicacdo intersubjetctiva, desde as relagOes laborais as relagdes de vizinhanga, desde a produgdo de energia a
circulacdo de pessoas e bens, desde a procriagdo assistida a presenga de cada um no ciberespago”. Cf. SILVA,
Jorge Pereira. Deveres do Estado de protecdo de direitos fundamentais. Lisboa: Universidade Catélica Edito-
ra, 2015. p. 558.
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direitos fundamentais e sociais, bem como a implementacdo estrutural de condi¢des de
satisfagdo desses direitos, emanam das normas constitucionais e tém sua primeira

materializacdo por meio dos atos legislativos.

E possivel afirmar que o destinatario por exceléncia desses deveres ¢ o legislador,

que goza, no cumprimento desse mister, de ampla margem de liberdade de conformacéo®®.

A verdade é que h&d um primado do legislador quando o tema é a concretiza¢do dos
deveres prestacionais do Estado, no que se enquadra a ideia de concretizagdo dos proprios
direitos fundamentais. Isso porque, afora o ja citado alto grau de generalidade e abstracéo
extraido das normas definidoras desses direitos, € preciso que haja, no que tange aos deveres,
ao menos a especificacdo, a procedimentalizacdo e a subjetivacdo das tarefas concretas que

tornardo palpavel a garantia da realizacdo fenoménica pelos seus destinatarios.

O legislador ndo € o Unico obrigado pelos deveres em questdo e nem parece ser 0
mais importante. E o primeiro, porque a formatacio do ordenamento juridico parte
naturalmente das normas constitucionais para as normas infraconstitucionais para entéo haver
a execucao programada, a materializacdo dos direitos e deveres. Ao legislador incumbe a

primeira tarefa, de dar contornos mais consistentes ao que exige acdo estatal de realizacdo.

Sem a lei, a abstracdo afastaria os destinatarios dos deveres da realizacéo efetiva dos
direitos. Contudo, mais importante € perceber que a mera existéncia da lei também néo
concretiza o suficiente, pois os efeitos materiais das normas legisladas ndo sdo tdo
contundentes quanto os dos atos administrativos ou privados realizados efetivamente num

determinado sentido.

E por isso que ha certa tranquilidade em afirmar que, apesar de ser o primeiro
destinatario da realizacdo dos deveres do Estado, ndo é o legislador o mais importante. Por ser
o primeiro, tende a ser aquele que apresenta caracteristicas mais criativas e estruturantes a
relacdo jusfundamental'®, mas se distancia bastante da dificuldade operativa de realizacdo

administrativa e judicial.

Do ponto de vista administrativo, a propoésito, a operacionalizacdo dos deveres

estatais € tanto mais complexa, por envolver ainda normatizagdes infralegais, muito mais

15 Jorge Pereira da Silva afirma que se trata de consenso doutrinario e jurisprudencial. Cf. SILVA, Jorge Pereira.
Deveres do Estado de protecao de direitos fundamentais. Lisboa: Universidade Catolica Editora, 2015. p.
558.
18 Cf. SILVA, Jorge Pereira. Deveres do Estado de protecdo de direitos fundamentais. Lisboa: Universidade
Catolica Editora, 2015. p. 558.
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atores e recursos financeiros (ou a falta deles), quanto mais efetiva, porque seus resultados
tendem a se materializar de maneira mais palpavel aos destinatarios dos deveres e aos titulares

dos direitos protegidos.

De qualquer sorte, e aqui ja retornando a ideia do primado do legislador na tarefa em
andlise, verificam-se causas e efeitos da acdo legislativa que ndo podem ser ignorados. Para
isso, na linha dos deveres estatais de protecdo, toma-se por empréstimo novamente as licoes
de Jorge Pereira da Silva, que enumera cinco caminhos para que apontam as leis nesse
contexto: ao titular do direito cuja protecdo é devida, ao sujeito privado que estd na origem da
ameaca ao bem juridico a proteger, aos terceiros possivelmente implicados na estratégia de

protecdo, & Administracio e aos tribunais®’.

A lei concretiza a posicdo jusfundamental do titular do direito cuja protecdo € devida,
conferindo-lhe seguranga pela previsibilidade, isonomia e alcance decorrentes da edigdo de
qualquer norma. Isso pode fornecer meios para defesa em face dos excessos e omissdes,
porque se permite, a partir daqui, que haja a primeira moldura do dever de protecdo, que é a
definicdo daqueles que se busca proteger e em que circunstancias, do que se extrai até mesmo
a possibilidade ou inicio de densifica¢do do préprio contetdo juridico do direito em causa.

No que tange ao sujeito privado, é possivel que os efeitos da norma ja lhe atinjam
numa perspectiva da eficicia horizontal dos direitos fundamentais, a gerar deveres também

aos particulares, mesmo que sejam de abstencéo, a fim de que ndo ofendam direitos alheios.

A terceiros, que ndo ocupam a posicdo de titular nem de sujeitos privados
primariamente alheios a relacdo jusfundamental, a lei pode prever deveres de colaboracdo
com a Administracdo ou com os préoprios sujeitos das relagdes juridicas; podem, ainda, ser
afetados, assim como o sujeito privado acima mencionado, pelo mero dever geral de cuidado,
de abstencdo ou de ndo intervencdo ofensiva ao direito dos titulares ou ao exercicio do dever

de protecéo estatal.

A Administracdo recebe da lei habilitacdo e delimitacdo de atividade, o que se da
especialmente pela fixacdo de competéncias nos Orgdos administrativos, no seio da
organizacdo institucional e pela definicdo de procedimentos e instrumentos a serem realizados

pelos gestores publicos.

" SILVA, Jorge Pereira. Deveres do Estado de protecdo de direitos fundamentais. Lisboa: Universidade
Catolica Editora, 2015. p. 560-561.
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Por fim, quanto aos tribunais, o legislador restringe o dmbito interpretativo, cria
procedimentos, confere maior previsibilidade as decisdes e auxilia na defini¢do de critérios

decisorios.

Essas sdo as cinco ingeréncias legislativas especialmente apontadas e enumeradas
por Jorge Pereira da Silva. De todo modo, alguns apontamentos adicionais precisam ser feitos
quanto aos efeitos das leis na protecdo dos direitos fundamentais, o que se aplica, alias, aos

deveres prestacionais do Estado em geral.

H& um efeito inato a qualquer norma legislada que ndo pode ser desconsiderado, que
é o efeito geral de obrigatoriedade da lei. Trata-se de efeito indeterminado com consequéncias
préaticas importantes ao olhar dos deveres estatais. E que a s existéncia da lei, apesar de
reclamar ainda atos materiais normalmente advindos da Administracdo, mas que também
podem ser decorrentes de acdes particulares, ja tem a fungdo — mais rarefeita, é verdade — de
gerar em todos, ai incluidos inclusive os terceiros estranhos a relacdo jusfundamental, o dever
de no minimo abstencdo em face de possivel ofensa a direito fundamental. Ha, portanto, a
ideia geral, e ainda abstrata, da existéncia do dever de protecdo ao direito fundamental
tutelado. A lei, portanto, tem esse efeito indeterminado, para todos, e que ndo pode ser

ignorado.

Aqui, tem-se que, como primeiro fronte na criagdo e estruturacdo dos deveres de
prestacdo, a avaliagdo da funcéo legislativa guarda relacdo com aspectos subjetivos, materiais

e acidentais.

Subjetivamente, a lei pode definir titular do direito, destinatarios do dever de
protecdo ou promocdo e ainda atingir terceiros estranhos a relacdo jusfundamental, sendo
pertinente registrar como principais destinatarios o Estado e os particulares integrantes das
referidas relacdes. No aspecto material, a lei tem o poder de dar contorno ao dever. E possivel
que prescreva, por exemplo, a medida minima ou maxima de atuacéo estatal; que determine o
ambito de aplicagdo dos deveres estatais; que determine 0 modo como o destinatéario deve dar
efetividade ao direito. Por fim, ha elementos acidentais de qualquer norma, que aqui também
tem aplicagdo, e se referem a mencionada consciéncia geral e indeterminada de
obrigatoriedade da lei, gerando em todos dever geral de respeito, nele incluidas as proibicdes
de geracdo ou incremento de risco e de intervencdo restritiva ou omissiva que macule o direito

tutelado.
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Assim € que se tem a lei como primeira fonte definidora do dever estatal de protecdo
e que também materializa — ou deveria materializar — a promog&o dos direitos fundamentais,
sendo, ainda, principal responsavel pela formatacdo organizacional, procedimental e de

previsdo de financiamento dessas acOes estatais esperadas.

Como se disse, a primeira vista, a lei € a primeira, mas ndo é a mais importante fonte
desses deveres. De todo modo, remanesce a divida se € obrigatdria: é possivel dispensar a
interpositio legislatoris para operar a protecdo jusfundamental ou, em outras palavras, 0s

deveres prestacionais do Estado séo sempre legislativamente mediatizados?

A ideia de forca normativa e maxima efetividade da constituicdo afasta a resposta
positiva aos questionamentos acima realizados. A expressao no sentido de que a funcéo de
protecdo é legislativamente mediatizada ndo € absoluta, porque ndo se pode negar a aplicacdo
direta das normas constitucionais, especialmente quando os tribunais devem decidir a respeito
do assunto. Na mesma linha, ndo pode o poder publico ver-se alijado da aplicacdo direta
dessas normas constitucionais pela auséncia ou deficiéncia legislativa protetora ou definidora
de atribuicdes especificas prestacionais, sob pena de se negar o bem maior tutelado em cada

caso concreto.

Isso se relaciona também com o que se convencionou chamar de liberdade de
conformacdo do legislador, a representar a margem discricionaria de escolha politica dos

representantes democraticamente eleitos para realizagdo dos fins constitucionais.

A presente investigacdo, no que tange aos atos legislativos, termina por margear
sempre a liberdade do legislativo, porque, ao se estudar a proibicdo da insuficiéncia, o ponto
mais relevante e de dificil identificacdo € o limite minimo protetivo verificado em cada caso
concreto, a gerar determinada inconstitucionalidade. Antes de chegar nesse enfrentamento

principal, que teré lugar adiante, trata-se, aqui, dessa liberdade legislativa em aspectos gerais.

Em toda a estruturagdo legislativa dos deveres prestacionais e até mesmo na
densificacdo de direitos fundamentais, h4 margem de apreciacdo do legislador submetida ao

18 ou a clausula do rebus sic

“principio do caracter dinAmico da prote¢do € Promogao’
stantibus, tudo com o intuito de deixar claro que o “quando” importa nessa atuagdo

legislativa.

8 SILVA, Jorge Pereira. Deveres do Estado de protecdo de direitos fundamentais. Lisboa: Universidade
Catolica Editora, 2015. p. 576.
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Isso acontece porque as condicBes reais de evolucdo, do que resulta a propria
evolucdo do ordenamento juridico como um todo, se materializa, em linhas gerais, nos
problemas sociais, nas discussdes que problematizam as relagdes juridicas, nos bens materiais
e imateriais que demandam protecdo e até mesmo no estado subjetivo de conhecimento e

reconhecimento das pessoas, coisas e bens em dado momento historico.

A liberdade de conformacdo representa os caminhos e escolhas validas que pode o
legislador tomar para dar maior concretude aos direitos fundamentais. Essa liberdade €
variavel e depende bastante do momento histérico em que se da, estando sempre submetida a
clausula implicita de adaptacgdo a realidade vigente.

Fato é que a identificacdo da margem de discricionariedade legislativa é das tarefas
mais dificeis que se encontra, porque termina por atingir a propria definicdo do contetdo de
cada direito fundamental eventualmente agredido.

Nessa linha de ideias, pertinente distinguir, no contexto da proibicdo do defeito, a ideia
de normas de acdo e normas de controle. Além de ser norma de controle de
constitucionalidade, a proibicdo do defeito rege também a atividade do legislador. E verdade
que, aqui, tem-se tratado majoritariamente a questdo sob a otica do controle judicial, por se
entender que é a seara Ultima de enfrentamento das questdes propriamente juridicas, que gera

também problemas importantes a separacéo dos poderes.

O reconhecimento da conformacdo da atividade do legislador impde uma conclusao
inarredavel e que necessariamente guia a atividade de controle judicial, que é a afirmacéo
feita por Vitalino Canas de que “a proibi¢do do defeito s6 pode ser um parametro de controlo
de normas legislativas se o proprio legislador estiver obrigado a conformar os seus

comportamentos ao sentido normativo daquela proibigéo”lg.

Como norma de acgéo, tem-se a ideia de um programa a ser seguido pelo legislador,
visando ou a existéncia minima de prote¢do ou a promocao de determinado direito ou mesmo
a otimizacdo desses direitos fundamentais em jogo®™. Ter-se-iam deveres estatais também
otimizados do ponto de vista da atuacdo legislativa, seguindo a ideia ja alinhavada de

mediatizacao legislativa primaria.

19 CANAS, Vitalino. O Principio da Proibicdo do Excesso na Conformacéo e no Controlo de Atos Legisla-
tivos. Coimbra: Almedina, 2017, p. 997.

 Trata-se de discussdo desenvolvida por Vitalino Canas. Cf. CANAS, Vitalino. O Principio da Proibicdo do
Excesso na Conformacéo e no Controlo de Atos Legislativos. Coimbra: Almedina, 2017, p. 998 e ss.
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O ponto de relevo, para esta investigacgdo, reside na confirmagéo de que a proibicdo do
defeito ndo se destina apenas ao controle judicial. Representa parametro normativo amplo, a
abranger todos os deveres estatais de prestacdo, seja quando da sua propria constru¢ao, como
ocorre na tomada de decisbes de indole legislativa e administrativa, seja quando do controle

repressivo judicial®*

, que avalia comparativamente as normas constitucionais, as normas
intermediarias emanadas do legislativo, as condutas administrativas levadas a efeito e 0s
vazios de concretizacdo que identificam e eventualmente podem configurar determinada

inconstitucionalidade.

Essa identificacdo aberta e ampliada é necesséria para que se trace um perfil mais
dindmico de aplicacdo da proibicdo, ndo atrelada somente a deveres de protecdo nem a
atividades legislativas nem servindo apenas como parametro de controle judicial. Trata-se de
principio estruturante do Estado de Direito, com aplicacdo que se irradia para os ambitos de
identificacdo de agdes estatais exigidas pela constituicdo e nao realizadas.

A medida dessa nao realizacdo que torna essa ina¢do inconstitucional é que é o objeto
da proibicdo do excesso. Até que medida o direito permite a abstencdo estatal ou a
intervencdo restritiva € o que move a defini¢do dos principios da proibi¢do do excesso e da
proibicdo da insuficiéncia. Este, objeto central do presente estudo, caminhara sempre, como
se demonstrara, pela balancar de olhos entre a realidade fatica atual, o contetdo juridico do

direito fundamental em questdo e a (in)atividade estatal prestacional.

2.3. O controle judicial das omissdes e a dificuldade contramajoritaria casuistica

N&o raras vezes discusses sobre 0 cumprimento ou ndo de prestacdes estatais sdo
submetidos a andlise do judiciario. A guarda da constituicdo, nos sistemas ocidentais, termina
por remeter aos juizes a decisdo a respeito da validade de normas legisladas ou de condutas
administrativas, o que tem bastante relevancia quando o assunto é a ofensa a direitos

fundamentais.

Se a prestacao exigida do Estado é inexistente ou insuficiente ou se a intervencgéo do

Estado nas atividades ou relagBes privadas € excessiva, tanto a atividade legislativa quanto as

2! Em linha semelhante, Vitalino Canas realiza a seguinte diferenga: “Como norma de agfo, a proibi¢io do defei-
to tem necessariamente uma vocagdo introspetiva e prospe- tiva; como norma de controlo tem uma intencédo
retrospetiva.” Cf. CANAS, Vitalino. O Principio da Proibicdo do Excesso na Conformacao e no Controlo de
Atos Legislativos. Coimbra: Almedina, 2017, p. 1004.

26



atividades administrativas (comissivas ou omissivas) também podem ser submetidas a
avaliacdo do Poder Judiciério, de maneira concreta em casos especificos, de que decorrem
conflitos envolvendo direitos fundamentais, ou mesmo de maneira abstrata, numa avaliacdo

de controle de constitucionalidade de normas editadas.

O controle de constitucionalidade, que abarca também o controle de omissGes se da,
a depender do sistema juridico, tanto de maneira incidental quanto de maneira concentrada,
como no Brasil, que congrega o controle de constitucionalidade no caso concreto e de maneira
abstrata, com o Supremo Tribunal Federal fazendo as vezes, nesses casos, de um tribunal

constitucional.

Face ao elevado grau de abstracdo das previsbes normativas dos direitos
fundamentais, seria impossivel que o constituinte previsse todo o detalhamento necessario a
implementacdo dos direitos que estabelece. A concretizacdo de tais direitos passa, primeiro,
pelas maos do legislador??, que, ndo raras vezes, também deixa de tratar de todas as nuances
dos direitos regulados, dado o natural carater genérico das respectivas normas. E isso €
mesmo assim em decorréncia da universalidade dos direitos fundamentais, por meio dos quais
se buscam tutelar as mais importantes necessidades humanas nas variadas situaces que

possam vir a ocorrer.

O Tribunal Constitucional alemao, em sua segunda decisdo sobre o aborto, pontuou

exatamente isso:

O Estado, para cumprir com seu dever de protecdo, deve empregar medidas
suficientes de carater normativo e material, que levem a alcancar —
atendendo a contraposicdo de bens juridicos — a uma protecdo adequada, e
como tal, efetiva (proibigio de insuficiéncia). (...) E tarefa do legislador
determinar, detalhadamente, o tipo e a extenséo da protecdo. A Constituicdo
fixa a protecdo como meta, ndo detalhando, porém, sua configuracdo. No
entanto, o legislador deve observar a proibigdo de insuficiéncia (...).
Considerando-se bens juridicos contrapostos, necessaria se faz uma protecao
adequada. Decisivo é que a protecdo seja eficiente como tal. As medidas
tomadas pelo legislador devem ser suficientes para uma prote¢do adequada e
eficiente e, além disso, basear-se em cuidadosas averiguacdes de fatos e
avaliacdes racionalmente sustentaveis (...).»

Tipicamente, o Poder Executivo concretiza direitos fundamentais por meio de

2 DIMOULIS, Dimitri.; MARTINS, Leonardo. Teoria geral dos direitos fundamentais. 7. ed. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2020. 330p P. 122: “o dever de a¢do do Estado cumpre-se primordialmente pelo
Legislativo que deve cuidar da tutela do direito fundamental em face dos particulares.”

% BverfGE 88, 203, 1993.
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programas e atos governamentais, que se organizam na forma de politicas pablicas®. Essas
escolhas, no entanto, dificilmente figuram, aos olhos dos destinatarios, como sendo as
melhores possiveis. E dificil — sendo impossivel — satisfazer em grau 6timo as necessidades
manifestas das pessoas. Essas, alids, também sdo tdo subjetivas que dificilmente havera

consenso quanto ao atingimento ou ndo do maximo de expectativa criada.

O Poder Judiciario deve dirimir os conflitos que surgem dessa formatagdo natural e
organicamente subjetiva dos direitos fundamentais, cuja concretizacdo pode ser feita a partir
de diferentes formas, as quais serdo invariavelmente valoradas como mais ou menos

adequadas por cada grupo social em cada momento histérico.

Os direitos fundamentais sdo postos em causa por meio de situacGes em que ha
complexos embates entre direitos, por atuacéo estatal restritiva de direito fundamental®® ou
mesmo pela auséncia ou insuficiéncia de acdo publica que enseja protecdo deficitaria do

individuo?®.

Como ja se disse, nos atuais Estados Democraticos de Direito, a constituicdo exerce
papel ndo apenas de limite ao legislador e ao administrador, como também — e principalmente
— obriga esses poderes a determinados deveres de atuacdo®’. A luz desse “novo” papel das
constitui¢des, fatores como a crise de legitimidade e representatividade por que passam
legislativo e executivo culminaram com o fortalecimento do papel desempenhado pelo
judiciério. Isso € ainda reforcado pelo crescente movimento de minorias sociais que passam a
reclamar a protecdo e promocado de seus direitos fundamentais numa realidade tdo dindmica

guanto veloz no gque tange a propagacao da informacéo.

¢ BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma Teoria Juridica das Politicas Publicas. 1a. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2013. v. 1. 319p. P. 109: “politica publica é o programa de acdo governamental que resulta de um
processo ou conjunto de processos juridicamente regulados (...)”.
> Nesses casos, em regra, observar-se-4 a situacdo a luz do principio da proporcionalidade (ou proibicéo do
excesso), que ndo é objeto deste estudo, mas com ele guarda algumas semelhancas. Trataremos disto sob o
aspecto comparativo, mas, para aprofundamento quanto ao principio, tratado como “proibi¢do do excesso”, cf.
NOVAIS, Jorge Reis. Principios estruturantes do estado de direito. Coimbra: Almedina, 2019, p. 95-145; e
CANAS, Vitalino. O Principio da Proibicdo do Excesso na Conformagdo e no Controlo de Atos
Legislativos. Coimbra: Almedina, 2017,
6 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo em Recurso Extraordinario n° 727864 AgR/PR. Relator(a):
Celso de Mello Segunda Turma, julgado em 04/11/2014, ac6rdéo eletronico dje-223 divulg ado em: 12-11-2014;
publicado em: 13-11-2014. No voto, o Ministro Celso de Mello fez importante ponderagéo: “[...] a incumbéncia
de fazer implementar politicas puUblicas fundadas na Constituicdo poderd atribuir-se, ainda que
excepcionalmente, ao Judiciario, se e quando os 0rgdos estatais competentes, por descumprirem 0s encargos
politico-juridicos que sobre eles incidem em carater vinculante, vierem a comprometer, com tal comportamento,
a eficacia e a integridade de direitos individuais e/ou coletivos impregnados de estatura constitucional [...]”.
?’ BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo: Os Conceitos Fundamentais
e a Construgdo do Novo Modelo. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. v. 1, p. 279.
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Na conjuntura descrita, emerge a busca por um salvador, por uma Gltima palavra®,
por uma forga que garanta os direitos daqueles que se veem alijados de suficiente protecéo do
Estado ou em condicgdes insatisfatdrias de realizacdo dos seus direitos por auséncia de acdes

prestacionais estatais (criadoras, promotoras ou viabilizadoras).

Nessa seara € que o judiciario alcanga centralidade na solucéo dos problemas sociais.
Alicercado na imparcialidade, é a ultima ratio dos individuos. Desde “O espirito das leis®, a
triparticdo dos poderes traz consigo 0 necessario esquema de pesos e contrapesos na estrutura
formadora e mantenedora do Estado. O problema surge quando a balanca fica desnivelada. E
0 chamado ativismo judicial. Grosso modo, é a intromissdo exacerbada dos juizes no cenério

politico, tratando a expressdo apenas pelo seu aspecto negativo™®.

E na correcdo das omissbes do legislativo e do executivo que essa tensdo
institucional se vé mais acentuada, pois dai podem advir, também de forma mais intensa, as
intervencdes judiciais integrativas, aditivas, ativistas. Quando ha inércia estatal, a atuacdo do
judiciario traz consigo uma vertente mais cinzenta dos freios e contrapesos e do principio
democrético legitimador da estruturacdo do Estado de Direito, pois a um juiz incumbird

resolver definitivamente sobre a implementaco legislativa ou administrativa de um direito™.

A concretizacdo dos direitos fundamentais exige justica constitucional com altivez*?,
forte, atenta a realidade social. Como principio estruturante do Estado de Direito, a proibigéo
da insuficiéncia tem como destinatarios primarios os atores politicos e, subsidiariamente, a
justica. Isso € inquestionavel. A atuacdo dos juizes, no entanto, pode trazer o problema do
transpasse da barreira republicana da separacdo dos poderes, do risco a democracia e a

confianca das pessoas nas instituigdes.

Tendo como pano de fundo a realidade alema e como substrato tedrico fundamentos

de psicandlise, Ingebord Maus trata do conceito de “sociedade 6rfd” na perspectiva da

8 A despeito de ndo serem o cerne deste estudo, a significacdo e os embates acerca da(a) teoria(s) da Gltima
palavra serdo abordadas ao longo do texto.
* MONTESQUIEU, Charles Louis de Secondat, Baron de la. Do espirito das leis. Sdo Paulo: Abril Cultural,
1979.
% As discussdes envolvendo especificamente o ativismo judicial transbordam o espectro de avaliacdo do presen-
te estudo, razdo pela qual ndo havera aprofundamento, adotando-se aqui a expressdo apenas no sentido negativo
alertado.
' Neste trabalho, com pretensdes bem delimitadas, ndo se buscara esgotar temas mais especificos do
constitucionalismo, como a tensdo entre direitos fundamentais e democracia ou eventual remodelacdo da
triparticdo dos poderes na atualidade.
32 A expresséo foi utilizada nesse contexto em LEAL, Saul Tourinho. Ativismo ou altivez? O outro lado do
Supremo Tribunal Federal. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Instituto Brasiliense de Direito Publico.
Brasilia, 2008. 158 f.
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dinamizacéo da protecdo dos bens juridicos®®, que sujeita os atores sociais a intervencdes
casuisticas do Estado (por meio de decisdes judiciais) em nome da administracéo de crises ou

de sua prevengdo™.

A par das conclusdes da autora, que se distanciam do objeto desta pesquisa, dali
extrai-se que a posicdo do orgdo jurisdicional que integra omissdes dos demais poderes, sem
preocupacdo com a racionalidade dos fundamentos decisorios, o conduz a uma posicdo de
“superego da sociedade”. E que, num cenario de crise das instituicBes, a formatacéo
constitucional ocidental coloca o judicidrio numa posi¢do de implementador de medidas que
originalmente seriam afetas aos poderes publicos constituidos.

Isso ocorre de maneira mais marcante na seara dos direitos fundamentais e
especialmente nos paises periféricos, ndo sendo, contudo, exclusividade destes, 0 que se
observa, inclusive, a partir da critica de Maus, que leva em consideracdo o tribunal

constitucional alemao.

Interessante notar, nesta medida, que essa ocupacao de espaco levada a efeito pelos
juizes quando da resolucdo dos problemas que envolvem direitos fundamentais tende a ser
encarada como necessaria de inicio. E dificil questionar a justica e o bem trazido por decisdes
da corte constitucional que sobrelevam a liberdade de expressdo, que garantem a punicao
daqueles que atentam contra minorias étnicas e sociais. Inicialmente é dificil interpretar
negativamente decisdes de tribunais que protegem a dignidade dos presos, expdem as falhas e
atrocidades ocorridas num sistema carcerario falido ou de qualquer modo incitam o Estado a

promover mais acdes em prol dos individuos.

A primeira vista, a ocupacao de espaco na integracdo das omissdes ndo tem como ser

refutada. A sociedade, “orfa” de protecdo, encontra um protetor.

Toda essa formatacdo, no entanto, somente segue firme enquanto a legitimidade do
orgdo jurisdicional se apoiar em fundamentos juridicos racionais e controlados na percepcao
da sociedade. Quando isso ndo acontece, o papel do 6rgdo jurisdicional passa a se confundir
com o dos 6rgdos politicos. A veneracdo e a confianca podem ceder espaco a deslegitimacéo e
a desconfianca, espacos de sentimentos que, a0 menos em tese, ndo se amoldam a ideia do

judiciario equidistante e imparcial.

% EHRHARD, Denninger. Der Praventions-Staat. KJ, n° 21, 1988, pp. | ss.

% MAUS, Ingeborg. O Judiciario como superego da sociedade: o papel da atividade jurisprudencial na
“sociedade orfa” (Trad. Martdnio Lima e Paulo Albuquerque). Revista Novos Estudos CEBRAP, n° 58, nov. de
2000.
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Sobre o assunto, Ingebord Maus assevera:

Quando a Justica ascende ela propria a condicdo de mais alta instancia moral
da sociedade, passa a escapar de qualquer mecanismo de controle social —
controle ao qual normalmente se deve subordinar toda instituigdo do Estado
em uma forma de organizacdo politica democratica. No dominio de uma
Justica que contrapde um direito "superior", dotado de atributos morais, ao
simples direito dos outros poderes do Estado e da sociedade, é notdria a
regressao a valores pré-democraticos de parametros de integracdo social. ®

H& dois aspectos iniciais que servem de baliza ao exercicio da jurisdi¢cdo no caso de
lesdo a direitos fundamentais por omissdes estatais. O primeiro diz respeito a alocacdo dos
deveres prestacionais do Estado no quadrante da concretizacéo de direitos fundamentais sob a
Otica das restricfes excessivas e das inagdes lesivas. O segundo aspecto de essencial relevo na
investigacao € a demonstracdo da dificuldade inerente a definicdo do contetdo do principio da
proibicdo da insuficiéncia enquanto vetor estruturante do Estado de Direito, a fim de afastar o
risco de permanecerem as decisdes judiciais sujeitas ao casuismo da ocasiéo e do julgador. E

sobre isto que repousa o presente estudo.

2.4. O principio da proibi¢do da insuficiéncia da retorica material & concretizagdo proce-
dimental

E indene de questionamentos a afirmacdo de que é proibida a protecdo insuficiente
dos poderes publicos constituidos que pde em risco ou atinge direitos fundamentais das
pessoas. Também ndo desperta ddvida a ideia de que os juizes devem garantir, quando ndo
atendidos materialmente, os direitos fundamentais das pessoas em caso de verificacdo de
omissdo estatal na protecdo desses direitos. Também é certo que, para além do dever de
protecdo, incumbe ao Estado o dever de prestacdo geral, de realizacdo de direitos, de
organizacao, implementacdo e financiamento necessarios para concretizacdo de politicas

publicas voltadas aos cidadaos e aos correlatos direitos envolvidos.

E inconstitucional, portanto, a falta de protecdo legislativa ou material adequada de
direito fundamental, e isso pode decorrer da auséncia completa ou da deficiéncia prestacional
do Estado.

% MAUS, Ingeborg. O Judiciario como superego da sociedade: o papel da atividade jurisprudencial na
“sociedade orfa” (Trad. Marténio Lima e Paulo Albuquerque). Revista Novos Estudos CEBRAP, n° 58, nov. de
2000.
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Dizer, entdo, que se verifica uma inconstitucionalidade, num dado caso concreto, em
face da aplicacdo do principio da proibicdo do déficit, € tarefa simples. Algum ator publico,
ao analisar o caso, pode simplesmente afirmar que ha inconstitucionalidade porque
“verificada a auséncia de protegao minima do direito fundamental em questdo...” ou “tendo
em vista a insuficiéncia de elementos legislativos suficientes para garantir a adequada

prestacao do servigo...”.

E esse grau de abstracio e subjetividade que acompanha o principio da proibicdo da
insuficiéncia, desprovido de elementos firmes de comprovagdo ou autenticacdo. Para
aplicacdo material, a avaliagdo subjetiva, ndo submetida a testes ou provas minimamente

racionalizaveis, pode representar mera retdrica decisoria.

A moldura inicial dos problemas que permeiam o principio ja mostra seu maior
problema: a defini¢do do seu contetdo normativo. O cerne da questdo, entdo, reside em como
identificar se a protecdo garantida ou a prestacdo efetivada para a concretizacdo de um direito

fundamental foi suficiente ou nao.

Quando ha norma estabelecedora do direito que inequivocamente se subsume ao caso
concreto, e ndo ha acdo alguma do Estado, € facil identificar a omissdo inconstitucional. A
duvida que permanece, aqui, € se € caso de aplicacdo do principio mesmo, afinal, ndo se tem
uma prestagéo insuficiente ou deficiente, mas se verifica a auséncia de qualquer conduta do
Estado. Isso sera abordado em outro ponto desta investigacao, pois se insere na discussdo do
que se utiliza como critério para preenchimento normativo do principio e do que serve como
parametro que define o alcance do poder jurisdicional de verificacdo do cumprimento do

principio.

Se uma norma constitucional previr que todo servidor puablico tem direito a
aposentadoria, mas ndo houver norma legal nem quaisquer medidas de estruturacdo financeira

e administrativa para que as pessoas se aposentem, a inconstitucionalidade é indiscutivel.

Contudo, ha casos em que, diante da previsdo abstrata de determinado direito
fundamental, reputar-se-a que a prestacéo realizada para sua concretizacdo pelo Poder Publico
é insuficiente®. Nesse caso, urge responder como mensurar se a acao realizada é suficiente ou

deficitaria do ponto de vista da exigéncia constitucional de atuacdo estatal. E a mera

% Exemplificativamente, as constituicdes garantem o direito & vida, e ndo o direito & vida por meio de

tratamento médico experimental milionario em outro pais; ou garantem o direito a vida, mas nada dizem sobre a
possibilidade de a testemunha de Jeova recusar transfusdo de sangue pela sua liberdade religiosa.
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afirmacdo, subjetiva e unilateral, por mais que advinda do poder publico competente para
tanto, ndo € suficiente a confirmacdo juridica do principio. Se assim fosse, relegar-se-ia 0

principio a argumento retorico-argumentativo, e nao cientifico-juridico.

O problema no qual se assenta a necessidade de defini¢do do principio da proibicao do
déficit € o de saber quando o Estado deveria ter feito e ndo fez, “quando a Constituigéo lhe
impunha que fizesse e o poder publico responsavel ndo fez ou ndo fez na medida

constitucionalmente devida®’

, Situacdo que configura uma omissdo inconstitucional. Essas
balizas representam justamente a relacdo entre os deveres estatais de prestacdo e o principio

da proibicdo do déficit.

Nesse contexto, surge a seguinte questdo quanto as prestacdes estatais: deve-se

promover o minimo, um termo médio ou uma prestacao 6tima?*

Se a resposta for que se deve garantir o minimo, ao enfermo, poder-se-ia dizer que
estaria garantido o minimo se houvesse cuidados médicos meramente paliativos no corredor
de um hospital apenas amenizando suas dores até a morte. Essa posi¢do parece conflitar com
a sistematica de evolucdo dos direitos fundamentais, ja que a prestacdo minima ndo parece

satisfazer os fundamentos do Estado Social de Direito.

Se se responder que a prestacdo deve ser 6tima (ou a melhor que se possa alcancar),
havera uma inconstitucionalidade intermitente®, pois, mesmo que se atinja determinada
prestacdo 6tima, logo a seguir, com o simples passar do tempo, a alteracdo das circunstancias

e 0 surgimento de novas necessidades, ja sera possivel ou imaginavel fazer mais e melhor.

Utilizando o mesmo exemplo anterior, a qualquer enfermo, independentemente de

qualquer circunstancia, garantir-se-iam todos o0s tratamentos possiveis no mundo,

% NOVAIS, Jorge Reis. Direitos Fundamentais nas relacées entre particulares: do dever de protecdo a
proibicao do défice. Coimbra: Almedina, 2018. 358 p. P. 258-259.
% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus 104.410/RS. Relator: Gilmar Mendes. Segunda Turma.
Julgado em: 06/03/2012. Aco6rddo Eletrénico DJe-062. Divulgado em: 26.03.2012. Divulgacdo: 26.03.201.
Publicacdo 27.03.2012: o Ministro do Supremo Tribunal Federal brasileiro, Gilmar Mendes, numa referéncia
indireta ao juiz da Corte Constitucional da Col6émbia, Carlos Bernal Pulido (EI principio de proporcionalidad y
los derechos fundamentales. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales; 2003, p. 798 e segs.), disse
o seguinte: “O ato ndo serd adequado caso ndo proteja o direito fundamental de maneira 6tima; ndo serd
necessario na hipotese de existirem medidas alternativas que favorecam ainda mais a realizagdo do direito
fundamental; e violard o subprincipio da proporcionalidade em sentido estrito se 0 grau de satisfagdo do fim
legislativo for inferior ao grau em que ndo se realiza o direito fundamental de protecéo.”.
% Em sentido semelhante, mas chamando de “inconstitucionalidade permanente”, cf. NOVAIS, Jorge Reis.
Direitos Fundamentais nas relacdes entre particulares: do dever de prote¢do a proibicdo do défice.
Coimbra: Almedina, 2018. 358 p. P. 258.
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independente do preco (e da capacidade financeira do Estado) ou mesmo da viabilidade
cientifica de cura. E qualquer novo tratamento melhor vislumbrado tornaria inconstitucional a

condicdo anterior de prestacdo de salde.

Resta, portanto, a opc¢do pela qual a definicdo da constitucionalidade do dever de
prestacdo estatal deve observar um termo médio. Essa resposta, apesar de parecer ser a mais
razodvel, exige a explicitacdo de quais as balizas para definir a partir de quando a
incompletude da acdo estatal € inconstitucional, ou seja, até que medida a exigéncia de

prestacdo estatal é direito fundamental do particular.

Nessa perspectiva, é possivel definir trés zonas de verificagdo de constitucionalidade
no cotejo entre omissao e restricdo estatal a direitos fundamentais. Na primeira camada, entre
a inacdo total e o limite da prestacdo estatal deficitaria, havera inconstitucionalidade;
ultrapassado o marco da prestacdo deficitaria, haverd intervalo (corredor) de
constitucionalidade até que se atinja a restricdo méaxima suportada pelo Estado; além do limite

restritivo maximo, havera inconstitucionalidade®.

A definicdo do limite da Gltima camada é extraida do conteudo juridico do principio da
proibicdo do excesso (Ubermassverbot), cuja verificagdo tem apoio no modelo trifasico da

aptiddo*!, da necessidade e da proporcionalidade®.

Entre as maximas restricdes comissivas e omissivas, tem-se o Korridor®® da
constitucionalidade, caminho no qual pode o Estado caminhar livremente entre non faceres e
faceres mais ou menos garantidores do direito fundamental, sem que se verifique

inconstitucionalidade.

“0 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 523583. Relator: Gilmar Mendes. Data de
julgamento: 26.12.2006: no Recurso relatado pelo Min. Gilmar Mendes, caso que sera enfrentado em topico
préprio deste trabalho, consignou-se ideia semelhante: “A reserva de lei penal configura-se como reserva legal
proporcional (Vorbehalt des verhaltnismassigenGesetzes): a proibicio de excesso (Ubermassverbote) funciona
como limite maximo, e a proibicdo de protecdo insuficiente, (Untermassverbote) como limite minimo da
intervengao legislativa penal.”
* Sobre a utilizagdo da expressio “aptidio” e imputando como errdnea a utilizagdo da expressdo “adequagdo”,
cf. NOVAIS, Jorge Reis. Principios estruturantes do estado de direito. Coimbra: Almedina, 2019, p. 108-111.
*2 Jorge Reis Novais defende que esse modelo trifasico e aparentemente linear somente se presta a resolugéo de
casos faceis. Os verdadeiros casos dificeis, que representam o problema da analise de excesso restritivo, ndo séo
resolvidos do modo simples e linear que se propde pelo aludido modelo trifasico. Cf. NOVAIS, Jorge Reis.
Principios estruturantes do estado de direito. Coimbra: Almedina, 2019, p.196-197.
* Segundo Jorge Reis Novais, a metafora do Korridor parece ter sido criada por Hoffmann-Riem, em Reform
des allgemeinen Verwaltungsrechts. Voriiberlegungen, in DVBI., 1994, pags. 1384 e seg. Cf. NOVAIS, Jorge
Reis. Direitos Fundamentais nas relagcdes entre particulares: do dever de protecdo a proibicdo do défice.
Coimbra: Almedina, 2018. 358p. p. 265, nota 152.
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A existéncia de um corredor de constitucionalidade, alids, é uma decorréncia da
separagdo dos poderes, face a margem de escolha politica da qual ja se falou. Para apuracéo
da constitucionalidade da atuacdo estatal relativamente a direitos fundamentais, seja ela
legislativa ou executiva, é necessario considerar a existéncia indiscutivel da margem de

apreciacao e escolha dos poderes politicos.

Em certas relagdes juridicas, entre particulares ou entre o particular e o poder publico,
a protecdo pode ser maior ou menor (pela atuacdo restritiva ou no que toca a implementacao
de direitos), a depender das escolhas politicas, do momento histérico, das condi¢des sociais
ou econdmicas em causa. E por isso que o corredor, dentro do qual se caminha num espectro
de constitucionalidade, € o vetor que define a salde da separacdo dos poderes. Sem o
corredor, limitam-se poderes politicos, restringe-se a democracia, afasta-se a maleabilidade de

atuacdo conforme os momentos historicos.

Fato é que, se os poderes politicos tém a margem de escolha politica, essa margem de
discricionariedade que deve ser respeitada e representa no fundo a propria liberdade
democratica, os destinatarios do dever de controle, majoritariamente os juizes, devem ter a

sua margem de escolha reduzida.

E justamente essa margem reduzida, a decorréncia da aplicacdo do direito e ndo da
vontade das maiorias, que da legitimidade a atuacdo judicial. Aplicar principios ou proferir
qualquer tipo de decisdo com margem de escolha e deliberacdo muito alargadas aproxima o

poder judicial dos demais poderes, o que lhe retira justamente sua razao de ser.

E por isso que, no que toca as omissdes e suas verificacdes, a constatacdo de que se verifica
uma prestacdo estatal deficiente ndo resiste a mera afirmacdo retérica do principio. Assim fica
em risco tanto a margem de escolha politica — cuja legitimidade decorre da democracia, da
vontade da maioria — quanto o seu contrapeso, a legitimidade das decisfes judiciais —
representativa do poder contramajoritario, que mantém o direito pela observancia da

constituicao.

3. Identidade e aplicac@o: o porqué do principio da proibicédo da insuficiéncia na reali-
dade juridico-constitucional

O principio da proibigdo da insuficiéncia tem identidade propria. Trata-se de instituto

que precisa de autonomia dogmatica. A sua relacdo com os deveres prestacionais do Estado,
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com os direitos fundamentais propriamente ditos e com o principio da proibi¢cdo do excesso

néo deve ser de subordinagdo ou continéncia, mas de coordenagdo e complementariedade.

Os principios estruturantes do Estado de Direito servem também a
instrumentalizagdo da verificagdo de inconstitucionalidades em razdo da (n&o) intervengéo
dos poderes publicos que afeta de maneira desvantajosa os interesses dos particulares. I1sso
tem mais relevancia quando estdo em jogo direitos fundamentais, dada a relevancia inata a

essa categoria de bens juridicos.

A evolucdo da proibicdo do excesso de intervencdo estatal é justificada pela natural
maior facilidade de identificacdo de restricGes decorrentes de atos praticados pelo poder
publico e suas consequéncias em face dos direitos eventualmente atingidos. A isso se alia

também a historica posicdo estatal intervencionista dos séculos passados.

Né&o se pode negar, no entanto, que, ao lado da existéncia de deveres prestacionais do
Estado, como decorréncia da obrigacdo de promocéo e protecdo de direitos fundamentais, ha
uma consequéncia inafastavel de possivel inconstitucionalidade em casos de completa

omissdo ou de atuacdes deficientes do Estado.

Da mesma forma que se confere autonomia, por exemplo, aos principios da
igualdade, da legalidade, da protecdo da confianca e da dignidade, ndo os equivalendo
dogmaticamente aos direitos tutelados propriamente ditos, deve-se conferir identidade prépria
e autbnoma ao principio da proibicdo da insuficiéncia, como critério juridico necessario para

tratamento das omissdes estatais.

Na realidade atual, marcada essencialmente pela rapidez das (mudancas de) relacGes
e pela consequente dificuldade de atendimento estatal ao que se torna, dia ap06s dia, uma nova

demanda social, a identificacdo das omissdes estatais tende a ganhar mais relevo.

Apesar de ndo se repudiar a ideia de que problemas de excesso de intervencdo em
prejuizo de direitos fundamentais também n&o estdo a perder tanto espago assim na “agenda
constitucionalista”, a definicdo de critérios para os limites minimos dos deveres estatais é

fundamental para conferir racionalidade especialmente as decis6es judiciais sobre o assunto.
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3.1. O corredor da constitucionalidade entre os limites de intervencéo e omissao estatal

3.1.1. Controle de minimos, busca pela maxima efetividade, razoabilidade: preservacéo ou
otimizagao dos direitos fundamentais?

O direito hoje se ocupa de algumas maximas que retoricamente funcionam em
qualquer discurso, mas parecem contraditorias em casos préaticos, por mais que isoladamente

ndo haja como negar-lhes validade.

Pode parecer excludente, por exemplo, reforcar a maxima efetividade das normas
definidoras de direitos fundamentais e, a0 mesmo, tempo, indicar que o controle judicial de
constitucionalidade deve ser de minimos, em respeito a margem de escolha politica. N&do é
tarefa facil aglutinar na mesma cesta a ideia de autocontencdo com a visdo da centralidade dos

direitos fundamentais como ferramenta motriz das constituicdes.

Algumas consideracdes ajudam a clarear esse ingreme percurso. A constituicdo é
dirigida aos poderes constituidos e aos destinatarios da norma. A sua forca normativa deve ser
extraida ndo s6 pelo apelo ou ordem judicial. A maxima efetividade das normas
constitucionais deve ser aferida inicialmente (ou primordialmente) pelo Poder Legislativo e a
concretizacdo efetiva vem das acdes do Poder Executivo. A margem de escolha desses
poderes pode ser fiscalizada pelo judiciario, que tem sobre si a “espada de Damocles” entre a
autocontencao preservadora da separacdo dos poderes e a busca da garantia da realizacdo de

direitos previstos na constituicao.

O minimo de preservacdo ou promoc¢do de um direito jamais sera a busca
constitucional. A intencdo constitucional é sempre a maior realizacdo possivel dos direitos
previstos em prol dos seus destinatarios. N&o é o direito que € minimo. O controle é que deve
ser minimo, a fim de que seja preservada a escolha democratica do povo. A unica forma de se
fazer isso com seguranca € com um judiciario que ndo controla a intensidade de realizacdo do

direito, mas apenas identifica como invélida a sua absoluta ndo realizacéo.

E nessa linha que, como se verd quando da anélise da evolug&o jurisprudencial do
principio da proibicdo da insuficiéncia, ao mesmo tempo em que alguns julgadores alertam
que aos direitos fundamentais devem ser conferidas protecdo e promocdo adequadas e
efetivas, resguardando a maxima efetividade das normas constitucionais e a forga normativa
da constituicdo, também enunciam que somente serd inconstitucional a inagdo do Estado
quanto este nao realizar qualquer medida de protecdo ou promog&o ou nas situacoes em que as
acOes forem totalmente inadequadas ou completamente insuficientes para o alcance do
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objetivo de prestacédo exigida.

A exigéncia de otimizacdo dos direitos fundamentais, se € uma determinacéo
constitucional, deveria ser apta ao controle judicial, pois a ndo otimizacdo representaria
inconstitucionalidade. As constituicbes ndo diferenciam os deveres estatais conforme seus
agentes protetores, como se determinado comando constitucional fosse excluido da apreciacdo
judicial.

Um toque a mais reforca toda essa celeuma, que € a discussdo sobre a eficicia
horizontal dos direitos fundamentais, para que tenham aplicacdo também nas relagGes entre 0s

particulares.

Do outro lado esta a separacdo dos poderes. E o que baliza os limites de atuacdo do
judiciario. Mas, num sistema tao carente de respostas estatais, com uma sociedade que corre
literalmente na velocidade da luz, ndo € incomum, e dificilmente serd no futuro, que surjam
demandas e conflitos que necessitem de uma Ultima palavra a respeito de falhas nas

prestacOes estatais.

O problema novamente sera enaltecido, entdo, pelo natural desacordo social que
gravita em torno da efetivacdo dos direitos fundamentais, quase sempre, nos casos dificeis,
polarizados por antagonicos direitos de igual magnitude ou de semelhante aplicacdo, mas de
algum modo excludentes em determinado caso concreto. E o que se verifica nas famosas
discussdes sobre aborto, eutanasia, terrorismo, direitos de deslocados e direitos relativos ao

género das pessoas, por exemplo.

Na linha procedimental, ha ainda outro problema. Em sendo o juiz o detentor da
ultima palavra e realmente sendo legitima sua manifestacéo sobre determinado tema, é preciso
investigar se sua decisdao apenas constata e indica uma inconstitucionalidade ou pode também

substituir o ato estatal falho ou integrar a omissao estatal invalida.

Nesse jogo em que somente foram listados até aqui os problemas, as respostas ndo
tém sido dadas de maneira uniforme nem pelas constituicdes nem pelos juizes nem pelos

atores politicos.

Ora se defende que existe legitimacdo discursiva do judiciario ou que a justica

constitucional é representante argumentativa da sociedade, como sustenta Alexy**, ora se diz

* ALEXY, Robert. Balancing, constitutional review, and representation. International Journal of Constitutio-
nal Law. v. 3, n. 572, p. 578 e ss., 2005.
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que tem havido transferéncia de poder politico as supremas cortes, como ja defendido por
Barroso®. Julga-se a legitimidade das intervencdes até mesmo pelo grau de satisfacéo popular

com as decisdes da justica constitucional.

Tudo isso tem certa fragrancia, aqui repudiada, de soerguimento de uma aristocracia
judicial ao pedestal da onipoténcia. Sobre isso, Daniel Sarmento assevera que:
(...) a jurisdicdo constitucional ndo é e ndo deve ser concebida como a
protagonista da narrativa constitucional da Nag¢do. A Constituicdo €
interpretada e concretizada também fora das cortes, e o seu sentido é
produzido por meio de debates e interagdes que ocorrem nos mais diferentes
campos em que se da o exercicio da cidadania. Essa possibilidade de

interpretacdo constitucional fora dos tribunais é vital para a legitimacéo
democrética da empreitada constitucional.*®

Se € verdade que a configuracédo da justica constitucional se alia ao fortalecimento da
democracia material, também ¢ verdade que a relacdo entre ambas envolve uma “tensdo
sinérgica™’, como leciona Daniel Sarmento. A tensdo potencial revela-se no exagero
antidemocratico capaz de cercear a possibilidade de o povo se autogovernar®®, do que se
extrai, também nas palavras de Sarmento, que “a dificuldade democratica pode ndo vir do

remédio — o controle judicial de constitucionalidade — mas da sua dosagem™*°.

A minima intervencdo judicial ndo parece resolver o problema da necessidade
impositiva constitucional de otimizacdo dos direitos fundamentais. A maxima efetividade das
normas constitucionais ndo se alia a intervencdo judicial para mera preservagdo dos direitos
fundamentais. Se os comandos constitucionais sdo de promoc¢éo dos direitos fundamentais, a
ensejarem deveres estatais correlatos, a omissao ou falha nessa prestacéo ¢ tarefa que pode ser

submetida ao judicidrio, porque tais deficiéncias ou inacdes representardo

** BARROSO, Luis Roberto. A razdo sem voto: o Supremo Tribunal Federal e o governo da maioria. Revis-
ta Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 5, Namero Especial, 2015, p. 23-50.
% Cf. SARMENTO, Daniel. Direitos, Democracia e Republica: escritos de Direito Constitucional. Belo
Horizonte: Férum, 2018, p. 46-47.
*" SARMENTO, Daniel. Direitos, Democracia e Republica: escritos de Direito Constitucional. Belo Hori-
zonte: Férum, 2018, p. 31.
*® Em sentido semelhante, sustentando a necessidade de demonstrar a falha do processo democrético para que
haja a intervencgao judicial, Robert Dahl assim se leciona: “A heavy burden of proof should therefore be required
before the democratic process is displaced by quase guardianship. It should be necessary to demonstrate that the
democratic process fails to give equal consideration to the interests of some who are subjects to its law; tha the
quase-guardians would do so; and that the injury inflicted on the right to equal consideration outweighs the
injure done to the right of a people to govern itself.”. Cf. DAHL, Robert. Democracy and Its Critics, Yale Uni-
versity Press, 1991, p. 192.
* SARMENTO, Daniel. Direitos, Democracia e Republica: escritos de Direito Constitucional. Belo Hori-
zonte: Férum, 2018, p. 31.
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inconstitucionalidades, que precisam ser invalidadas para manutencdo da forca normativa da

constituicao.

Os limites minimos e maximos de intervencao judicial, que representam o corredor
de liberdade de apreciacdo politica dentro do espectro subjetivo da realizacdo ou ndo dos
direitos fundamentais, serdo definidos ndo por meio da intervengdo minima dos juizes nem
pela absoluta substituicdo do ator politico pelo julgador, mas pela definicdo de critérios
procedimentais para identificacdo de inconstitucionalidades por omissdes, no que
invariavelmente a razoabilidade e a proporcionalidade serdo utilizadas como ferramentas

criativas.

3.1.2. “Hard cases” e desacordos sobre direitos fundamentais

Os naturais desacordos sobre direitos fundamentais, no que se refere as relac@es verti-
cais Estado-individuo ou no que toca as relagBes horizontais entre particulares, despertam
problemas juridicos com solucdes dificilmente consensuais, aqui reputados como hard ca-
ses, conceito extremamente subjetivo, mas que pode ser reduzido, para os efeitos aqui busca-
dos, a ideia dos problemas complexos que demandam solucdo judicial em tema de direitos

fundamentais.

Com base nisso, é possivel enfrentar, sem a intencdo de esgotar o assunto, o que esca-
paria ao objeto do presente estudo, aspectos da argumentacdo e hermenéutica juridicas na
linha da pretensa objetivacdo da construcdo das decisdes judiciais em busca da concretizagédo

de uma justificagdo juridica racional.

A relagéo entre desacordos sobre direitos fundamentais e a fungéo da jurisdi¢do consti-
tucional é tratada por Jorge Reis Novais>* numa linha critica ao revigoramento da contestacio

a jurisdicdo constitucional realizado por Jeremy Waldron®*:

Ideia fundamental de Waldron é a da persisténcia, nas nossas sociedades, de

%0 Sobre a aplicabilidade direta dos direitos fundamentais nas relagdes entre particulares e seus efeitos no que o
autor chama de “panjusfundamentalizagdo” da ordem juridica, na linha do papel do legislador e do juiz na reali-
zacdo dos direitos fundamentais, cf. NOVAIS, Jorge Reis. Direitos Fundamentais nas relagdes entre particu-
lares: do dever de protecao a proibi¢do do défice. Coimbra: Almedina, 2018. 358 p. Em discussdo semelhante,
mas abordando especificamente o tema dos deveres estatais de protecdo dos direitos fundamentais, cf. SILVA,
Jorge Pereira. Deveres do Estado de protecdo de direitos fundamentais. Lishoa: Universidade Catdlica Edito-
ra, 2015.
1 NOVAIS, Jorge Reis. Direitos fundamentais e justica constitucional. AAFDL, Lisboa, 2017, p. 113-146.
%2 Cf. WALDRON, Jeremy. Derecho y desacuerdos. Madrid, 2005; . The core of the case against judicial
review in Yale Law Journal, 115 (2006), p. 1346 e ss.
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um desacordo profundo sobre o conteldo e sobre alcance dos direitos
fundamentais. Entdo o problema nuclear do constitucionalismo e da sua
relacdo com a democracia seria 0 da escolha da forma mais adequada de
arbitragem desse desacordo.”

A critica de Waldron ocorre no campo da teoria dos direitos fundamentais. O autor de-
limita, como terreno adequado para solucdo dos desacordos, a deliberacdo do parlamento,
porque legitimado politicamente pela garantia do direito de todos a igual participacdo na to-
mada de decisdes, o que ndo adviria do procedimento de decisdo judicial, antidemocrético e
elitista, segundo o autor. Este argumento ¢ o cerne do caso (“the core of the case”), segundo

Waldron.

Novais>* defende que o problema, no entanto, ndo esta no contetido dos direitos, pois
este ja foi arbitrado pelo constituinte de maneira objetiva e direta ou, como acontece normal-
mente, de modo aberto, com margem de deliberacdo ponderativa sobre a solugdo mais ade-
quada das divergéncias. Fato é que, para o autor, o proprio constituinte também j& remeteu a
posterior arbitragem do eventual desacordo sobre a conformidade juridico-constitucional a

jurisdicéo constitucional.

Essa escolha constitucional é ratificada pela aptiddo funcional de o Poder Judiciario
ndo ser, em tese, um dos tipicos violadores dos direitos fundamentais alcados a categoria de
direitos na constituicdo, o que acontece de modo mais comum em relacdo ao poder politico,
em suas acdes ou omissdes violadoras de tais direitos. Ainda segundo Novais, essa aptiddo
funcional do Judiciario apoia-se

(...) na independéncia que lhe estd institucionalmente garantida, a que
acresce a auséncia de responsabilidade politica dos juizes; na distanciagéo,
tranquilidade e tempo proporcionados ao exercicio da funcédo judicial; na
imparcialidade, necessidade de fundamentacdo, de coeréncia e de
integridade exigidas as decisOes judiciais; na especializacdo adquirida pelas
jurisdigdes constitucionais e no efeito de redundancia e complementaridade

dos controlos que o poder judicial exerce relativamente & instituicdo
parlamentar.®

Os desacordos sobre direitos fundamentais ndo tém a natureza exclusivamente politica
que muitas vezes se Ihe empresta, a fim de defender a ideia de que as decisdes a seu respeito

ndo poderiam ser atribuidas a um arbitro néo eleito.

3 NOVAIS, Jorge Reis. Direitos fundamentais e justica constitucional. AAFDL, Lisboa, 2017, p. 114.
> Ibidem, p. 118.
> Ibidem, p. 118.
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Para além da ideia de existéncia do direito, do seu contedo, do seu alcance e da sua
efetiva concretizacdo vivencial, instancias caracterizadas pela razoabilidade do pluralismo de
ideias, a estrutura constitucional determina a analise jurisdicional como caminho para solugédo
dos desacordos, caracterizados aqui ndo mais como estritamente morais ou politicos, mas co-

mo juridicos®®.

A arbitragem de problemas juridicos, portanto, relacionados as violagdes dos direitos
fundamentais enquanto garantias juridicas, deve ser também juridica, sendo essa a conclusédo
adotada pelas constituicbes do segundo pds-guerra, convergindo com a pratica norte-
americana de judicial review ja do século XIX.

E nessa linha, portanto, que Jorge Reis Novais conduz a discussdo para uma instancia
posterior: a partir do momento em que os direitos fundamentais passaram a ser garantias juri-
dico-constitucionais, o cenario da discussdo mudou, ndo se alocando mais no campo tratado
por Waldron. O desacordo sobre os direitos fundamentais ja ndo ¢ mais um “desacordo em

> ‘passando a ser fruto de acordos minimamente estabilizados sobre contetdos juridi-

branco
camente protegidos, decorrentes do trabalho da jurisprudéncia, da doutrina, da vida juridica
cotidiana e até da prépria atividade do legislador®®. N&o se trata mais de desacordo politico. A
discussao é juridica e assim deve ser enfrentada, sendo a tarefa constitucionalmente atribuida

aos tribunais constitucionais ou supremas cortes.

A realidade contemporanea traz ao judiciario a arbitragem de problemas de dificil con-
sensualidade. A alocacdo dos desacordos, no contexto da teoria dos direitos fundamentais,
potencializa polarizacdes e remete as discussdes a cenarios de intersec¢do entre os sistemas
juridico, politico, religioso, econémico, social, 0 que gera oposicBes potenciais entre solucdes
ambivalentes, que, apesar de tendencialmente polémicas, precisam ser decididas conforme as
condicdes de tempo, lugar e circunstancias, sem olvidar, é claro, a necessaria vinculacdo a

aplicacdo do direito no caso concreto.
Alguns exemplos podem auxiliar a compreensédo do gque se aduz aqui.

A discussao a respeito da constitucionalidade da eutanasia ou da morte assistida é um
tema que naturalmente gera oposi¢cdes amparadas em argumentos sociais, filosoficos, cultu-

rais, religiosos, politicos. Qualquer decisdo dada parece ser invariavelmente questionavel, seja

% Ibidem, p. 120-121.
> Ibidem, p. 121.
% Ibidem, p. 121.
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por conta de aspectos ndo juridicos diretamente relacionados as percepc¢des dos cidaddos a
respeito do assunto, o que pode advir, no exemplo dado, de compreensdes fortemente interli-
gadas a religido e a moral, ou mesmo de ilacbes amparadas em direitos protegidos constituci-
onalmente, como o direito a vida em “oposi¢ao” a indisponibilidade dos direitos fundamentais

consagrados pelas cartas constitucionais.

A oposicdo potencial é caracteristica que parece ser inafastavel em temas como esses
que despertam paixdes do ponto de vista extrajuridico, mas também sobrelevam embates juri-

dicos que, no fim das contas, precisam ser solucionados em uma ou outra direcéo.

Luis Roberto Barroso acentua diversos exemplos interessantes que ilustram casos difi-

ceis:

(...) @) pode um casal surdo-mudo utilizar a engenharia genética para gerar
um filho surdo-mudo e, assim, habitar o0 mesmo universo existencial que os
pais? b) uma pessoa que se encontrava no primeiro lugar da fila, submeteu-
se a um transplante de figado. Quando surgiu um novo figado, destinado ao
paciente seguinte, 0 paciente que se submetera ao transplante anterior sofreu
uma rejeicao e reivindicava o novo figado. Quem deveria recebé-lo? c) pode
um adepto da religido Testemunha de Jeova recusar terminantemente uma
transfusdo de sangue, mesmo que indispensavel para salvar-lhe a vida, por
ser tal procedimento contrario a sua conviccao religiosa? d) pode uma
mulher pretender engravidar do marido que jA morreu, mas deixou 0 seu
sémen em um banco de esperma? e) pode uma pessoa, nascida
fisiologicamente homem, mas considerando-se uma transexual feminina,
celebrar um casamento entre pessoas do mesmo sexo com outra mulher?*

Os casos dificeis podem estar associados a um desacordo moral razoavel, ou seja, situ-
acao em que a interpretacdo de clausulas normativas abertas do ordenamento — preceitos nor-
mativos de baixa densificacdo, como os principios constitucionais — pode conduzir a solu¢fes

inconciliaveis, mas igualmente amparadas pelo direito e defensaveis.

Barroso ensina que, sobretudo diante do carater pluralista e diversificado da sociedade
construida no modelo constitucional brasileiro, discussdes envolvendo clausulas constitucio-
nais como “o direito a vida, dignidade da pessoa humana ou igualdade dao margem a constru-
¢cOes hermenéuticas distintas, por vezes contrapostas, de acordo com a pré-concepcao do in-

térprete”GO.

% BARROSO, Luis Roberto. A raz&o sem voto: a funcéo representativa e majoritaria das cortes constituci-
onais. REI- Revista Estudos Institucionais, v. 2, p. 517-546, 2017, p. 23-50.
% BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo: Os Conceitos Fundamentais
e a Construcao do Novo Modelo. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, v.1, 2015.
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O ponto de confluéncia do presente estudo com o pensamento de Novais alinha-se
exatamente na defesa de que aos juizes incumbe a decisdo a respeito dos temas mais caros a
sociedade, justamente porque ndo foram resolvidos naturalmente, necessitando que um arbitro

dirima a controvérsia.

As constituicGes, resultado do processo democréatico, elegeram os juizes para arbitrar
tais controvérsias. Essas controvérsias, no que tange as restri¢oes de direitos fundamentais por
excesso ou insuficiéncia prestacional do Estado, serdo comumente resultantes de um desacor-

do, que, por mais que resolvido, ndo deixa de ser ainda um desacordo.

E por isso que a legitimacdo do exercicio da jurisdicdo constitucional ultrapassa a dis-
cussao da primeira barreira da escolha do arbitro, que é até onde parece chegar Waldron, co-

mo se houvesse ali um obstaculo instransponivel.

A escolha € pressuposta como sendo a vontade popular, ja que alcada a escolha consti-
tucional. Intransponivel, tanto aqui quanto para Novais, parece ser a barreira das ferramentas
utilizadas para resolugéo dos desacordos sobre direitos fundamentais. O instrumento do exer-
cicio do poder, a decisdo judicial, é o cerne do caso, 0 que define a atuacédo judicial legitima-

dora de sua prépria funcéo.

Assim € que 0s juizes devem recorrer a principios e critérios juridicos, dogmaticamen-
te elaborados, nos quais se possa objetivamente refletir a natureza de trunfos dos direitos fun-
damentais®. N&o é a posicdo pessoal, politica, de vontade do juiz que traz a solug&o do caso
concreto, mas, nas palavras de Novais:

(...) a forma e o alcance com que 0 juiz enquadra juridicamente a posicao
pessoal de desfavor em que, justificada ou injustificadamente, foi colocado o

titular do direito e, nessa avaliacdo, a concepg¢do dos direitos como trunfos
pode ser iluminante®.

Tudo isso e refletido na formalizacgdo escrita ou oral da expressao do poder dos juizes
pelos fundamentos que utilizam para justificar suas decisdes. A fluidez dos conceitos juridi-
cos, a abertura dos principios estruturantes do Estado de Direito e o carater universal dos di-

reitos fundamentais determinam que, para afastar a pecha de casuismo ou maximalismo, as

61 Cf. DWORKIN, Ronald. Levando os Direitos a Sério. Trad. Luis Carlos Borges. 22 ed. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2005.
%2 NOVAIS, Jorge Reis. Direitos fundamentais e justica constitucional. AAFDL, Lisboa, 2017, p. 145.
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decisdes judiciais sejam proferidas por meio de construcfes analiticas e claras quando do en-
frentamento de tais clausulas abertas.

A utilizacdo dos critérios juridicos e o afastamento dos critérios extrajuridicos como
razdo principal de decisdo € premissa para entendimento da decisdo como apreciadora de pro-
blemas juridicos resolvidos por meio do direito; a instrumentalizag&o, por sua vez, segue na
verificacdo da construcdo de justificativas solidas que efetivamente demonstrem o caminho
seguido pelo julgador, ao menos do ponto de vista da coeréncia e da integridade entre razdes e

concluséo final na aplicagdo das normas juridicas em jogo.

Do ponto de vista da participacdo estatal como critério de verificacdo de inconstitucio-
nalidades na protecdo de direitos fundamentais, ter-se-a atuacao excessiva ou insuficiente, de
modo que o preenchimento do contetido desse caminho do julgador passa pela concretizacdo
normativa do que se entende por excesso e insuficiéncia, assim como pela densificacdo nor-
mativa de principios e direitos objetos de apreciacdo, o que permitira a objetividade que se
busca para apreciacdo da justificacdo juridica, com a intencdo de defini-la como suficiente ou
insuficiente, real ou simbdlica, a legitimacdo da arbitragem judicial dos profundos e comple-
xos desacordos sociais da contemporaneidade.

3.2. Relagdo com a reserva do possivel

Nenhuma restricdo a direito fundamental pode ser tdo forte que retire 0 minimo neces-
sario da vida digna do cidaddo. E o chamado minimo existencial. Trata-se de conceito bastan-
te utilizado na prética jurisprudencial brasileira, especialmente no que toca as demandas en-

volvendo alegadas falhas prestacionais do Estado.

Do outro lado encontra-se a limitacdo dos recursos humanos e materiais indispensa-

veis a efetivacdo de todos os direitos que tém um componente prestacional.

Jorge Reis Novais distingue os deveres de protecdo dos deveres de promocgao, susten-
tando que os primeiros estdo sujeitos a uma “reserva do politicamente adequado” enquanto os
deveres promocionais estdo sujeitos a uma “reserva do financeiramente possivel”63. De um

modo ou de outro, restringem-se as possibilidades materiais de alcance de protecdo de todas

% Cf. NOVAIS, Jorge Reis. Direitos Sociais — Teoria juridica dos direitos sociais enquanto direitos funda-
mentais. Lisboa: AAFDL, 2016, p. 271.

45



as situacdes da vida em sociedade no que tange a realizacdo dos direitos fundamentais por

haver uma reserva ao inexigivel do Estado.

O poder publico jamais conseguird garantir total seguranca quanto a intangibilidade
dos bens juridicos tutelados. A reserva do possivel, de todo modo, ndo estaria atrelada aos
fatores incontornéveis da natureza ou aos riscos comuns da vida social, mas aos “modelos
concretos de organizacao politica e econdmica adoptados na generalidade das sociedades oci-
dentais, onde, apesar de os direitos sociais serem tomados a sério, 0 sdo com diferentes graus

964

de empenho e seriedade™”, como assevera Jorge Pereira da Silva.

A identificacdo das omissdes estatais que resultam em prejuizo a direitos fundamentais
tutelados constitucionalmente, e que impdem deveres estatais, tem clara relacdo tanto com a
ideia de minimo existencial quanto com a reserva do possivel, em qualquer acep¢do que a esta

se der.

E que se proibe a insuficiéncia prestacional do Estado que seja capaz de expor o parti-
cular a uma lesdo a determinado bem juridico tutelado constitucionalmente. A garantia do
minimo existencial funciona como uma baliza que auxilia na identificacdo de inconstituciona-

lidades em decorréncia dessas omissoes.

A alocacdo do instituto, no entanto, encontra-se em outro estrato. A ideia de minimo
existencial se relaciona com o conteddo do direito eventualmente ofendido, sob a 6tica da

dignidade da pessoa humana.

Se se verificar que determinada inacdo estatal coloca o sujeito numa situacéo de tama-
nha exposicdo lesiva que seja possivel falar em ofensa ao minimo existencial, a indicacdo da
insuficiéncia estatal é tarefa facil. O extremo da ina¢cdo ndo demanda a instrumentalizacédo do
principio da proibicdo da insuficiéncia, porque a ofensa torna-se tdo patente que sequer se
aproxima daquele corredor onde ha margem de apreciacao politica.

Como se vera adiante quando do estudo das propostas existentes de preenchimento do
conteudo do principio da proibicdo do deficit, bem assim quando da indicagdo do modelo aqui
demonstrado para identificacdo da insuficiéncia de atuacéo estatal, as inconstitucionalidades
claras, que decorrem de omissdes que estilhagcam por completo o direito tutelado, s&o de facil

identificacdo. Para esses casos, questiona-se até a necessidade do principio da proibicdo da

® SILVA, Jorge Pereira. Deveres do Estado de protecdo de direitos fundamentais. Lisboa: Universidade
Catolica Editora, 2015. p. 579.
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insuficiéncia, pois o préprio direito ofendido, em seu contetdo isoladamente, ja indica a in-
constitucionalidade. Se nem o minimo existencial foi preservado, a inconstitucionalidade é

clara.

A reserva do financeiramente possivel ou do politicamente adequado, aqui entendida
num mesmo plexo de ideias que confluem para a compreensdo daquilo que é materialmente
impossivel ou extremamente dificil de exigir, ndo podera ser tratada como critério alheio ou

distante da proibicdo da insuficiéncia.

Diferentemente da ideia de minimo existencial, extremamente forte em sua prépria
acepcao, a reserva do possivel apresenta conteldo sujeito ao dissenso e a desconfianca. As

escolhas sempre poderao ser sopesadas.

Em situacGes de crise, por outro lado, ha realmente maior facilidade de utilizacdo do
instituto como critério apto a identificacdo de impossibilidades prestacionais ou promocio-

nais.

Em situacdes de normalidade institucional e financeira, a reserva do possivel sera
sempre vetor negativo na identificacdo de inconstitucionalidades por omissdo, alocado na

andlise ndo da omissdo em si, mas da acao que deveria ou poderia ter sido realizada.

Esse deslocamento da analise da omissdao para a acdo que poderia ser realizada sera
objeto de aprofundamento mais a frente. Mas, desde ja, é possivel apontar que, quando se fala
naquilo que ndo poderia materialmente ser exigido do Estado, como argumento liberador da
eventual ofensa a determinado direito, traz-se algo semelhante uma causa de excluséao da cul-
pabilidade, fundada na ndo censurabilidade da conduta — fazendo aqui um paralelo com o Di-
reito Penal. E como se houvesse um fato omissivo tipico e ilicito, mas com uma excludente de
culpabilidade do poder publico que o exoneraria do cometimento da infracdo — da inconstitu-

cionalidade por ofensa ao direito fundamental, no caso.

A reserva do possivel, portanto, poderia funcionar como argumento liberatério da res-
ponsabilidade imposta ao poder publico para salvaguarda de determinado direito. Isso, no
entanto, somente seria atestado na Ultima camada de andlise, apos a identificacdo de que hou-
ve inacdo estatal, houve lesdo a alguém e houve ofensa a bem juridico tutelado constitucio-

nalmente.

O principio da proibicdo da insuficiéncia, como vértice necessario para analise da

omissdo estatal, precisa levar em consideracdo essa clausula geral com funcéo teoricamente
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liberatéria. A omissdo somente é reprovavel se alguma acéo poderia ser realizada. Nao pode a
reserva do possivel ser banalizada nem funcionar como salvaguarda geral para o poder publi-
co, mas € critério que precisa ser levado em considera¢do na composicéo e preenchimento do

conteddo juridico do principio da proibicéo da insuficiéncia.

Considerar o que é realmente possivel a acdo estatal insere-se justamente na camada
mais turva de identificacdo de inconstitucionalidades, pois se coloca em jogo justamente 0s
limites minimos aceitaveis de intervencédo estatal para configuracdo ou nao de inconstitucio-

nalidades entre as minimas prestacdes possiveis e as maximas restri¢oes validas.

3.3. Um principio dispensavel? A relagdo com o principio da proibicao do excesso e as teses
da congruéncia, da liberdade de conformacéo, da assimetria, do englobamento e da con-
vergéncia estadualistica

Na linha do que aponta Jorge Pereira da Silva, é possivel citar quatro teses que desafi-
am a utilidade da autonomia dogmaética da Untermassverbot, todas confluindo a ideia da irre-
levancia ou redundéncia do principio: (i) teses da congruéncia, (ii) tese da assimetria, (iii) tese

do englobamento e (iv) tese da convergéncia estadualistica.

A proibicdo do excesso e a da insuficiéncia estariam inseridas no conceito de propor-
cionalidade, mas sempre vistas por Oticas opostas. E, ainda quando assim nao fosse possivel
encarar os institutos, a “proibi¢do de insuficiéncia seria supérflua ja que nada acrescentaria

5965

relativamente ao proprio conceito de dever de protegdo”””, como alerta Novais.

Para a tese da congruéncia, defendida por Hain®, e que ndo necessariamente vincula a
identificacdo da protecdo insuficiente aos trés testes da proibicdo do excesso (adequacdo, ne-
cessidade e proporcionalidade em sentido), quando uma medida legislativa é adequada, neces-
séria e proporcional, inevitavelmente sera também adaptada a interdicdao de protecdo insufici-

ente.

E como se ambas estivessem numa linha comum, fossem simétricas. O maximo até
onde o Estado poderia restringir, conforme a proibi¢do do excesso, coincidiria com 0 minimo

até onde teria de ir, de acordo com as exigéncias da proibicao da insuficiéncia. Ndo haveria o

% NOVAIS, Jorge Reis. Direitos Fundamentais nas relacées entre particulares: do dever de protecdo a
proibicao do défice. Coimbra: Almedina, 2018, p. 267.
° Ibidem, p. 268 e ss.
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ja mencionado corredor de conformacao ou espaco entre os limites maximos e minimos. Estes

simplesmente coincidiriam.

A tese de assimetria tem entre seus objetivos negar a possibilidade de convergéncia es-
trutural ou de resultados entre Untermassverbot e Ubermassverbot, e o faz ao diferenciar o
onus de fundamentacédo e legitimacdo que vigora entre as intervencgdes restritivas e as omis-
sbes. Nestas, devem ser satisfeitas uma multiplicidade de medidas omitidas ou a auséncia de
atuacdo, enquanto na atuacao restritiva a fundamentacéo repousa somente quanto ao ato leva-

do a efeito.
Alexy assim discorre sobre o tema:

A omissdo de cada ac¢do individual de destruicdo ou de afectacdo é uma
condi¢do necessaria e s6 a omissao de todas as ac¢des de destruicdo e afecta-
cdo é uma condigdo suficiente para o cumprimento da proibicdo de destrui-
cdo ou afectacdo e, com isso, para a satisfacdo dos direitos de defesa. Ao
passo que par ao cumprimento dos mandatos de protecgdo e promogdo — 0
mesmo que, em geral, para o cumprimento dos direitos a prestacdes — é sufi-
ciente a realizagdo de uma sO accdo adequada de protegdo e promogéo.
Quando sdo adequadas varias ac¢des de proteccdo e promogao; unicamente
necessario é que se realize uma delas.®’

A teoria da assimetria, além de ser confusa e ndo apresentar resultados objetivos cla-
ros®®, parece apenas ressaltar ser mais dificil identificar inconstitucionalidades nas omissdes,
face a multiplicidade potencial de a¢bes ndo realizadas a serem investigadas, que nas acoes,
cujo objeto de andlise é pontualmente o ato avaliado. N&o é suficiente, portanto, sequer para
fundamentar com exatiddo sua prépria tese e, menos ainda, para justificar suficientemente a

forma como se devem enxergar as distingdes de aplicacdo entre os principios em comento.

A tese do englobamento, por sua vez, sustenta o alargamento do classico principio da
proporcionalidade, introduzindo em seu conteido aspectos relativos a eficacia e a efetividade
da tutela jusfundamental.

O principio da proporcionalidade, nessa visdo, conteria a proibicdo do déficit como
sendo um subprincipio de aplicacdo cumulativa com a proibicdo do excesso. Somente assim
seria possivel uma analise completa das posicdes juridicas que se cruzam numa analise de

inconstitucionalidade quando envolvidos os deveres estatais.

" ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales, trad., Madrid, 1997, p. 447.
% Também nessa linha, cf. SILVA, Jorge Pereira. Deveres do Estado de protecéo de direitos fundamentais.
Lisboa: Universidade Catolica Editora, 2015. p. 603.
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Por fim, tem-se a tese da convergéncia estadualistica, capitaneada por Schwabe, que
dispensa a importancia e utilidade do principio da proibicdo da insuficiéncia por considerar,
nas lesBes a direitos fundamentais nas relacfes entre particulares, que, em todo caso de leséo
ao bem juridico por omissdo do Estado, ha na verdade uma autorizacdo implicita do Estado,

pois ndo existem “vazios de Direito”.

A construcdo dos deveres de protecdo como vetor til a identificacdo das inconstituci-
onalidades por omissdo seria dispensavel, pois as afetacGes aos direitos fundamentais seriam
decorrentes de um ato estatal. Assim, haveria sempre uma restricdo de um ou de outro direito
fundamental numa situacéo tipica de afetacdo por parte do Estado. O pretenso principio, en-
tdo, seria dispensavel, por ser o principio da proibicdo do excesso suficiente como critério de
controle de constitucionalidade. A proibicdo do déficit, entdo, ndo teria espaco no tema da

eficacia dos direitos fundamentais nas relagdes entre particulares.

Como se vera adiante, todas essas teses que negam autonomia ao principio da proibi-
cdo da insuficiéncia ou a ele atribuem a pecha de dispensavel, indtil ou contido em algum

outro instituto ndo prosperam aos olhos da analise aqui engendrada.

3.4. A autonomia da Untermassverbot em relacdo aos deveres de protegdo: aplicacdo do
principio como parametro global de verificacdo do cumprimento dos deveres prestacionais
do Estado

A ligacdo da proibicdo do defeito com um dever constitucional de a¢do do Estado ja
ndo é mais discutivel na visdo aqui delineada, diante do ja exposto. A questdo que se pde,
agora, reside no ambito de aplicacdo da proibicdo e em sua relacdo com os deveres do Estado.
E que hé a possibilidade de associacéo da proibi¢ao aos deveres de protecdo ou de ampliacéo
de seu espectro de incidéncia para os deveres prestacionais em geral, corrente aqui defendida,

como em alguns pontos pretéritos ja se deixou antever.

Numa fase inicial, num contexto de debate a respeito da eficacia dos direitos funda-
mentais nas relagdes entre particulares, a proibi¢do do defeito ganhou relevo numa associagéo
com os deveres de protecdo. Nessa linha de ideias e com as preocupacdes que dela decorrem é
que houve a recepcdo dogmatica da proibicdo do defeito com uma vinculagdo a doutrina dos
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deveres do Estado de protecdo dos direitos fundamentais contra perturbacdes nas relagoes

entre particulares, numa relacéo designada por triangular®®.

Apesar de ser caminho ainda trilhado por parte da doutrina’, ndo é o percurso aqui
adotado, tampouco pela maior parcela da doutrina moderna. E isso decorre, alias, justamente
da ideia emancipatdria e vinculativa de autonomia a proibigcdo do déficit aqui defendida. As-

sim pontua Vitalino Canas sobre o assunto:

Desenvolvimentos recentes apontam para uma dogmaética abrangente e uni-
taria dos deveres constitucionais de acdo positiva do legislador (deveres de
acdo ou deveres de legislar), dai transitando para a caraterizacdo do principio
da proibigédo do defeito como instrumento de mediagéo uniformemente apli-
cavel a todas as situagdes em que o legislador esta sujeito a um dever prima
facie de agir ou de praticar acdes positivas.”

Vale registrar que Canas entende ndo ser viavel uma teoria unitaria, uniformemente
aplicavel a todas as situac@es inseridas no &mbito de aplicacdo aqui delimitado, por mais que
de fato ndo seja possivel haver essa vinculacdo Unica aos deveres de protecdo. Defende que ha
deveres de acdo previstos constitucionalmente que ndo possuem densidade suficiente para
permitir a verificagdo do (in)cumprimento pelo crivo da proibigdo da insuficiéncia. Desses
diferem os deveres que decorrem de uma concreta e especifica imposigéo legiferante.

Aqui, ha uma tendéncia de aproximacado com essas ideias, que afastam a teoria unitéa-
ria, mas néo tdo bem dividida quanto a proposi¢édo de Vitalino Canas, que exige para a deter-
minacao de acdo constitucional a imposicao concreta e especifica. Em nossa posicao, ha deve-
res extraidos da constituicdo, de carater mais genérico mesmo, que podem — e devem — ser
objeto de interpretacdo para identificacdo de inconstitucionalidades por falhas prestacionais.
Séo justamente esses casos mais rarefeitos que tornam mais dificil a concretizacdo procedi-
mental da verificacdo do ndo cumprimento (gerador de inconstitucionalidade) dos deveres
extraidos da constitui¢do, que exigem uma avaliagdo mais densa do principio da proibicdo da
insuficiéncia.

As relagdes prestacionais concretas, especificas e limitadas pelas constituigdes, trazem

ao legislador deveres extremamente claros, que, por ébvio, tem aplicacdo a doutrina da proi-

8 CANAS, Vitalino. O Principio da Proibicdo do Excesso na Conformacéo e no Controlo de Atos Legisla-
tivos. Coimbra: Almedina, 2017, p. 967.
"0 Vitalino Canas atribui a Alexy e seus seguidores. Cf. CANAS, Vitalino. O Principio da Proibic&o do Exces-
s0 na Conformacao e no Controlo de Atos Legislativos. Coimbra: Almedina, 2017, p. 967, nota 3430.
™ Ibidem, p. 971.
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bicdo do déficit, mas ndo tem o conddo de reduzir essa analise somente para esses casos. A
ampliacdo aqui proposta é mais global, envolvendo todos os deveres prestacionais extraidos
da constituicdo e, na verdade, tornando praticamente desnecessaria a incidéncia da proibicao
do déficit para os casos de determinagdes constitucionais de deveres estatais extremamente
claras e delimitadas. Estes casos, como se verd a frente, terminam sendo resolvidos pelo teste

de evidéncia, alocado fora da estrutura da proibigéo do defeito.

Certo € que, agora na mesma linha de Vitalino Canas, ha trés nucleos de deveres que
impOem acéo estatal prioritariamente legiferante, quais sejam, os deveres de protegéo, os de-
veres de concretizagdo dos direitos sociais e 0s deveres de organizagdo, procedimento e finan-

ciamento®. Analisa-se, a seguir, cada um dessas espécies de deveres.

A existéncia de deveres de protecdo, a essa altura, ja ndo é discutivel. A estatura cons-
titucional desses deveres denota que sdo decorrentes de direitos fundamentais elencados na
constituicdo, bem como de determinagfes constitucionais propositivas aos poderes publicos
no que tange a concretizacdo de algumas promessas constitucionais e desses proprios direitos

alcados a categoria méxima no ordenamento.

Assim como ja se aduziu a desnecessidade do principio em comento nos casos de coli-
sOes de direitos fundamentais, que poderiam ser resolvidos por meio da ponderacgdo, por uma
teoria dos direitos fundamentais como principios’®, também seria possivel entdo avaliar as
inconstitucionalidades unicamente pela analise dos deveres estatais de protecdo ndo realizados

em cada caso concreto.

Se a realidade fosse tdo simples como as palavras acima, realmente, o principio da
proibicdo do déficit estaria descartado. A verdade é que essa aparente simplicidade resolutiva

ndo encontra guarida no que se entende por vetor imprescindivel a resolucdo dos casos consti-

2 CANAS, Vitalino. O Principio da Proibicdo do Excesso na Conformagédo e no Controlo de Atos Legisla-
tivos. Coimbra: Almedina, 2017, p. 973. Nessa mesma referéncia, Canas entende que os deveres de acdo do
legislador sdo bastante mais extensos, indicando haver na doutrina as seguintes mencgdes: “(i) deveres de prote-
¢do dos direitos de particulares contra interferéncias ou perturbacgdes perpetradas por outros particulares; (ii)
deveres de protecdo dos direitos de particulares contra interferéncias ou perturbagdes perpetradas por poderes
estatais estrangeiros; (iii) deveres de emissdo de normas estruturadoras de processos, procedimen-tos, organi-
zacgdo e financiamento que possibilitem o exercicio de certos direitos fundamentais; (iv) deveres de criacdo de
condicBes de igualdade ou de elimina-céo de situacBes de desigualdade; (v) deveres de produgdo de normas
legislati-vas que permitam a materializagdo dos direitos sociais, seja alocando recursos publicos, seja intervin-
do nas relages entre privados; (vi) deveres de producdo de normas legislativas que protejam bens, interesses
ou valores publicos funda-mentais; (vii) deveres de producao de normas legislativas de prevencao e acao peran-
te fendmenos (designadamente catastrofes) naturais.”
" Essa teoria é atribuida a Alexy e é objeto de critica por Jorge Reis Novais. Cf. NOVAIS, Jorge Reis. Direitos
Fundamentais nas relagdes entre particulares: do dever de protecdo a proibicao do défice. Coimbra: Alme-
dina, 2018, p. 272 e ss.
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tucionais dificeis, que é a racionalidade argumentativa expositiva. A capacidade de se de-
monstrar, mesmo que ndo seja matematicamente, mas com precisdo, o caminho percorrido até
a identificacdo das inconstitucionalidades é requisito essencial para manutencao do Estado de
Direito. Os juizos de ponderacdo, mesmo com toda a complexidade e desenvoltura das respec-
tivas teorias, ndo sdo suficientes, isoladamente considerados, para resolver 0s casos que aqui

se propdem sejam solucionados.

A ponderacdo, ndo resta divida, assim como outros institutos de carater eminentemen-
te subjetivo, como, por exemplo, o juizo de razoabilidade, estard sempre no trajeto das con-
clusbes a respeito de problemas envolvendo colisdo ou lesdo a direitos fundamentais. Nas
omissOes, alids, isso se torna ainda mais patente, uma vez que a avaliacdo de ndo atos certa-

mente impde analises menos palpaveis e mais subjetivistas.

Se se estivesse falando de normas-regra como motor principal de onde emanam os de-
veres de protecdo, certamente se avistariam imposi¢des constitucionais precisas, concretas,

inequivocas.

Quando se lida com normas-principio, tipicas da realidade dos direitos fundamentais,
as imposicdes constitucionais dos deveres correlatos sdo indeterminadas, possuem natureza

muito diversificada.

E, como ressalta Novais, “raramente, a Constitui¢do especifica em que actos concretos
se deve traduzir esse dever, qual o seu alcance concreto, qual o nivel exigivel de protecéo que

o Estado deve garantir””.

E dificilmente conseguiria o constituinte fazer isso com éxito, pois normalmente a de-
finicdo do alcance e do nivel de protecdo varia conforme a relevancia, a iminéncia e a pre-
méncia das ameacas, e também dependem, em certa medida, das atitudes do lesado, de sua
capacidade de autodefesa, e até mesmo das circunstancias historico-sociais e politico-

econbmicas que permeiam o caso concreto. Tudo isso ndo pode ser previsto aprioristicamente.

Tendo em vista essa dificuldade de definicdo dos caminhos aptos ao Estado para reali-
zacdo dos seus deveres constitucionais, pelas razdes acima expostas, torna-se bastante com-
plexa a tarefa de identificar inconstitucionalidades pelo ndo cumprimento ou cumprimento

insuficiente de um dever de protecao.

" NOVAIS, Jorge Reis. Direitos Fundamentais nas relacées entre particulares: do dever de protecdo a
proibicao do défice. Coimbra: Almedina, 2018, p. 289.
53



N&o se nega a autonomia dogmatica do principio da proporcionalidade, que serve a
identificacdo dos excessos estatais lesivos aos direitos fundamentais dos cidaddos. Néo é toda
conduta invasiva do Estado que é inconstitucional. O principio da proibi¢do do excesso funci-
ona como meio auxiliar de filtragem para separacdo das intervencgdes restritivas toleradas e

nao toleradas.

Né&o faria sentido negar a autonomia dogmatica, nessa mesma linha de pensamento, ao
meio auxiliar de identificacdo de inconstitucionalidade por omissdo na pratica de um dever de
protecdo. Se nem toda afetacdo do dever de protecéo estatal dos direitos fundamentais se tra-
duz em inconstitucionalidade, funciona o principio da proibicdo do déficit como meio auxiliar
indispensavel para determinacéo de inconstitucionalidade no dominio dos direitos fundamen-

tais, quando se analisa a auséncia ou deficiéncia protetiva.

Os deveres de protecéo, portanto, estdo alocados em um campo menos vasto que o do
principio da proibicéo da insuficiéncia. Este, como mecanismo a ser utilizado para identifica-
cdo das mencionadas invalidades por ofensa a constituicdo, leva em consideracdo diversos
aspectos, como as circunstancias faticas, histdricas, sociais, econémicas, materiais e estara
sempre a realizar um balancar de olhos entre direito fundamental lesado, dever estatal de pro-
tecdo ndo praticado ou praticado de maneira insuficiente e todos os outros aspectos que per-

meiam a identificacdo da justica ou injustica da inacdo estatal.

Disso € possivel notar ndo s6 o desencaixe entre deveres de protecdo e principio da
proibicdo da insuficiéncia, como também o carater muito mais amplo deste Gltimo, que repre-
senta ferramenta essencial ao Estado de Direito, principio estruturante que fornece ao intér-

prete mecanismos para avaliagcdo da validade de néo atos estatais.

A vinculagdo restritiva aos deveres de protegdo “sdo a expressao moderna da antiga te-
leologia securitaria do Estado constitucional, assente no monopdlio do uso da forca pelo Esta-

do e na proibigdo da autodefesa”"™.

Reforca essa autonomia dogmatica a ideia de ressubjetivacdo ou subjetivacéo, segun-
do a qual nem sempre a existéncia de norma constitucional consagradora de direitos funda-
mentais, mesmo que determine a existéncia de deveres estatais de protecdo, resultam em direi-
tos subjetivos que garantam a possibilidade de exigéncia judicial do cumprimento daqueles

deveres por parte do Estado.

> CANAS, Vitalino. O Principio da Proibicao do Excesso na Conformagao e no Controlo de Atos Legisla-
tivos. Coimbra: Almedina, 2017, p. 976.
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Como ressalva Novais:

(...) a existéncia de subjectivacdo do dever estatal de proteccdo — sobretudo
guando traduzida num direito a exigir judicialmente do Estado a respectiva
realizacdo — vem estreitamente associada a proibicdo de insuficiéncia, na
medida em que a inconstitucionalidade s existe quando respectivo principio
é violado.”

Fato é que a distancia que confere autonomia dogmatica aos institutos relacionados
decorre de uma afirmacdo relativamente simples: nem sempre que um dever estatal de prote-
¢do ndo é realizado haverd inconstitucionalidade. 1sso ocorre porque 0 mecanismo para identi-

ficacdo dessa inconstitucionalidade é o principio da proibicdo da insuficiéncia.

Seguindo essas mesmas licbes em linhas gerais, tem-se ainda a necessaria ampliagdo
do &mbito de incidéncia da proibicdo do defeito para 0 ndo cumprimento dos demais deveres
estatais, mormente nos casos dos deveres sociais e dos deveres de organizacao, processo e

financiamento.

Essa ampliacdo ja afasta a ideia da unicidade de aplicacdo da proibicdo da insuficién-
cia somente em relacdes triangulares, porque a refracdo atinge de maneira muito mais mar-
cante, nos casos dos deveres sociais, de organizacdo, processo e financiamento, as relacfes

bipolares, verticais, entre poder publico e particular.

As prestacOes estatais é que precisam ser cumpridas, sob pena de, ofendendo bem ju-
ridico tutelado constitucionalmente por conta de omissdo total ou parcial, serem reputadas
inconstitucionais. No atual estagio do constitucionalismo e até mesmo da teoria dos direitos
fundamentais, reduzi o &mbito de aplicacdo da proibicdo do déficit somente aos deveres de

prote(;éo parece representa contrassenso.

Sé&o as falhas prestacionais de um modo geral que precisam ser reguladas, que sao ob-
jeto de cobranga institucionalizada pela sociedade e pelos atores politicos. Sdo essas determi-
nagdes constitucionais de um modo geral que s&o reconhecidas atualmente como de forga
cogente, vinculativas, obrigatérias ndo somente para protecdo dos cidaddos em suas relaces
particulares, mas primordialmente para impor aos poderes constituidos o dever de concretiza-

cao dos direitos fundamentais deles decorrentes.

® NOVAIS, Jorge Reis. Direitos Fundamentais nas relacdes entre particulares: do dever de protecdo a
proibicao do défice. Coimbra: Almedina, 2018, p. 292.
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E nessa seara que os direitos sociais, por mais que sejam tratados de modo distinto no
Brasil e em Portugal, dois &mbitos de apreciacdo nesta investigacao, representa um dos prin-
cipais quadros de aplicacdo dos deveres prestacionais do Estado. A promocao desses direitos
emana de acdes positivas do poder publico, ndo bastando postura protetiva, mantenedora.

Aqui, a postura ativa que se exige é de efetiva concretizacao, realizacao.

No que concerne aos deveres de organizacao e processo, trata-se da imposicao de le-
gislar a respeito de instrumentos processuais, procedimentais ou organizativos, que decorrem
da necessidade de o Estado criar condigOes organizativas e procedimentais que sejam instru-
mentais ao exercicio — e seu controle — de outros direitos. Como defende Vitalino Canas:

Em todos esses casos, o legislador esta obrigado a criar os quadros regulato-
rios e organizativos adequados a permitir que tais direitos se possam exercer:
normas processuais e de organizacdo judiciaria, normas sobre organizagdo
de processos eleitorais, normas do recenseamento, normas sobre concursos e
habilitacdes para acesso a empregos publicos, normas sobre o procedimento
para o exercicio do direito de peticdo, normas sobre a comunicacao prévia da
intencdo de manifestacdo, etc. Podem ainda incluir-se nesta categoria os de-
veres de consagrar e regular alguns institutos de direito privado, como o abu-
so de direito ou a responsabilidade civil.”

E seguindo essa mesma ldgica que se inserem também os deveres de financiamento,
muito atrelados a ética pratico-juridico da realizacdo efetiva dos direitos fundamentais corre-
latos, especialmente mediatizados pelo exercicio dos deveres sociais, pendentes de instrumen-
talizacdo prética, no que exigem a efetiva materializacdo por meio da alocacdo de recursos

publicos tendentes a permitir a consecucdo dos objetivos constitucionais.

A visdo que se traz aqui dos deveres prestacionais do Estado, balizados para defini¢do
das omiss@es inconstitucionais por meio da proibicdo do defeito, é abrangente. Ndo se atrela
somente aos deveres de protecdo, como de fato se iniciou na histéria do principio, mas é am-
pliada para aplicacdo a praticamente todos os deveres prestacionais, também ndo guardando
relacdo especifica com as determinacGes constitucionais concretas e especificamente delimi-

tadas.

Os deveres prestacionais que se extraem da constituicdo, de fato, precisam conter
normatividade suficiente para serem parametros de controle de constitucionalidade para repu-

tar por invalidas acfes nao realizadas. Essa normatividade somente pode ser aferida no caso

" CANAS, Vitalino. O Principio da Proibicao do Excesso na Conformagao e no Controlo de Atos Legisla-
tivos. Coimbra: Almedina, 2017, p. 982.
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concreto e € balizada pelo conteido do principio da proibicdo do déficit, que tornara palpavel
a identificacdo de inconstitucionalidades pelo balancar de olhos entre a omissdo, o dever
constitucional impostos e os caracteres especificos do caso concreto que permeiam a relacdo

juridica analisada.

E sobre isso que repousa este trabalho, especialmente em sua parte final, sendo pre-
missas fundamentais para isso (i) a autonomia do principio; (ii) a sua ndo vinculacéo aos de-
veres de protecdo, mas aos deveres prestacionais em geral do Estado; e (iii) a concluséo deste
capitulo — que ora se adianta — no sentido de que as inconstitucionalidades por auséncias ou
falhas prestacionais, se ndo evidentes, absolutas, precisam ser resolvidas por meio da estrutura

ponderativa do principio da proibi¢do da insuficiéncia.

3.5. A necessaria e til distincdo entre a proibicdo do excesso e da insuficiéncia, a confir-
mar a autonomia e complementaridade dos principios

A existéncia do corredor em que ha margem de livre apreciagdo, escolha e acdo do Es-
tado é o fundamento principal da distin¢do entre proibicdo do excesso e da insuficiéncia.

A margem de livre decisdo politica, de que falava Canaris, em que o legislador ou ad-
ministrador pode proteger, mas ndo est4 obrigado a fazé-lo, comprova que os resultados dos
dois principios ndo coincidem. No caso de haver uma restricdo, mesmo ndo sendo ela consi-
derada excessiva, ndo esta o legislador constitucionalmente obrigado a estender a restri¢do até
um ponto de otimizacdo da protecdo/promocéo, pois se trata de uma prerrogativa amparada
pela sua margem de liberdade de conformacéo.

Significa dizer que ha restricbes constitucionais e inconstitucionais. O controle de
constitucionalidade repousa justamente, no que tange ao limite maximo interventivo, na veri-
ficacdo da fronteira entre 0 ndo excessivo e 0 excessivo. Para que isso ocorra, € preciso que
haja alguma acéo criativa do Estado, seja ela primaria ou secundéria, ou seja, € preciso que o
Estado tenha promovido uma restricdo por meio de atuacdo primordialmente legislativa ou

tenha alterado alguma regra ja existente incrementando a restricao anterior.

No quadro das relagdes triangulares, portanto, caracterizadas pelas ac¢0es estatais pro-
tetivas no seio das relagdes horizontais, a autonomia do controle da insuficiéncia em relagéo
ao excesso é bem clara, para além da ideia do corredor, que ja se arrematard, por uma simples

constatacdo: nos casos em que h& omissédo estatal absoluta na protecdo de um bem juridico,
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ndo h& como se considerar excessivo algum ato do Estado; o controle necessariamente se em-
basa no controle da insuficiéncia; isso ocorre porque o controle de excesso toma por base uma
criacdo ou alteracéo legislativa com contetdo restritivo, enquanto o controle por insuficiéncia
toma por base o direito fundamental violado pela auséncia ou deficiéncia prestacional deter-

minada pela constituicdo.

Nas relacdes bipolares, a utilidade do controle pela insuficiéncia é ainda mais eviden-
te. Se se parte do pressuposto, ja alinhavado acima, de que as normas constitucionais determi-
nam expressamente a busca pela efetividade dos comandos veiculadores de direitos funda-
mentais, ndo se pode negar a necessidade de existéncia de um modelo de verificacdo de in-

constitucionalidade pela auséncia de acéo estatal concretizadora desse tipo de comando.

A proporcionalidade, isoladamente, ndo serve a esse proposito. Pode — e normalmente
é — até ser um dos caminhos para tanto, especificamente no que tange ao teste da proporciona-
lidade em sentido estrito, porque, do mesmo modo que a ponderacdo, pode ser preciso em
algum momento realizar essa analise comparativa ou ponderativa a respeito das possibilidades
a disposicdo do poder publico, dos direitos fundamentais envolvidos — e muitas vezes em
choque — e dos efeitos das acdes parcialmente ja realizadas pelo Estado para protecdo ou pro-

mocao daquele direito em jogo.

Ha de se admitir, todavia, que algumas interpretacdes, como a que se faz no Brasil,
permitem a aproximacao entre os principios da proibicdo do excesso e da insuficiéncia. Para
isso, entretanto, € preciso realizar digressdes que desconsideram a diferenca entre o controle
da acdo e o da omissédo, colocando todas as formas de controle como se fossem de acdes, rea-

lizadas ou ndo.

Como se demonstrara adiante, quando se adota a ideia de que o controle da insuficién-
cia seria outra face da proibicdo do excesso, diz-se basicamente que o controle que se exerce é
sobre as acOes ndo realizadas pelo Estado. Identifica-se 0 que poderia e/ou deveria ter sido
feito, e reputa-se que seria desproporcional a ndo realizagcdo daquele determinado ato naquela
ocasido. Ou, em outras palavras, considera-se excessiva a restri¢cdo estatal — por mais que néo
tenha havido ato ou haja inagéo parcial — a determinado direito fundamental pela auséncia de

promog&o ou protecdo possivel.

O controle ai, portanto, é de um ato ndo realizado, imaginavel. O excesso ndo é da

acéo estatal, mas do resultado da omissdo. Como se aprofundara nesta investigagéo, a expli-
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cacdo ndo € dogmaticamente plausivel. Apesar de fornecer resultados que talvez sejam sufici-
entemente demonstrados nos casos faceis, tende a descambar para o casuismo nos casos difi-
ceis, pois inevitavelmente esbarrard na necessidade de criacéo judicial do que nédo foi feito e

do que deveria ser feito como ferramenta principal de analise de constitucionalidade.

Essa aproximacdo também é possivel numa situacdo bem especifica, mas de pouca
aplicacdo pratica. Imagine-se que houvesse apenas uma solucdo possivel a protecdo ou a pro-
mocao de um bem juridico tutelado constitucionalmente. Nessas situagdes, € possivel que se
vislumbre a auséncia de escolha politica do Estado. Ndo ha margem de apreciacao ou confor-
macdo do Estado. Assim, o resultado do controle de insuficiéncia serd 0 mesmo do controle

de excesso, ja que ndo havera o mencionado corredor no caso.

De qualquer sorte, 0 que importa, e j& parece muito claro, ¢é a dificuldade de conceber
a inexisténcia de um corredor de livre apreciacdo do legislador quanto a promogéo ou a prote-
cdo dos direitos fundamentais. Se ha esse corredor, ndo hd como conceber a inexisténcia de

limites maximos de restricdo e minimos de prestacéo.

Por consequéncia, o controle para invalidacdo de atuacfes ou omissdes deve ser autd-
nomo e distinto. N&o significa que sdo totalmente dissociados e sem relacdo de complementa-
ridade alguma. Significa que estdo em estratos distintos, separados por caracteres especificos
e até antagbnicos. Ato e ndo ato. Excesso e insuficiéncia. A aproximacdo esta no resultado:

lesdo a um direito fundamental.

A autonomia é necessaria por serem as analises ontologicamente distintas, a demandar
verificagcbes embasadas em fases ou testes distintos por natureza. A utilidade, por sua vez,
depende do caminho percorrido, do conteudo juridico que se empresta ao principio. Se se se-
gue a ldgica brasileira, acima citada, parece ndo se dar utilidade alguma ao principio, que sera

apenas o outro lado da proibicdo do excesso mesmo.

O que se propde aqui, ao principio da proibicdo da insuficiéncia, € um caminho dog-
maticamente autdbnomo, pela sua necessidade — 0 que parece indiscutivel —, pelo percurso de
verificacgdo e pelo resultado do controle de constitucionalidade nele embasado. Busca-se, por-
tanto, a atribuicdo de contetdo juridico que permita ao intérprete alcancar solucdes juridicas
racionais, justificaveis e com resultados dotados da maxima precisdo e uniformidade possi-

veis.
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3.6. Primeira conclusé&o: principio como mecanismo obrigatorio de controle de constitucio-
nalidade das omiss@es estatais que ofendem direitos fundamentais

A primeira conclusdo desta investigacao, que € resultado da autonomia dogmatica do
principio da proibicao da insuficiéncia, € a sua imprescindibilidade para resolucao de casos de

identificacdo de inconstitucionalidades por omisséo do Estado nos deveres prestacionais.

Por mais que haja mecanismos processuais, em cada ordenamento, aptos a
identificacdo, materialmente a busca pela verificacdo da inconstitucionalidade de uma
omissdo do Estado precisa se embasar em critérios sélidos e uniformes. Se assim néo for, ndo

haveré decisao judicial legitimamente justificada, comprovéavel, controlavel e comparavel.

Enquanto ndo se confere ao principio nem autonomia nem conteddo juridico preciso
que permitam ao julgador, assim como ja se faz quanto ao principio da proibicdo do excesso,
seguir um caminho para identificacdo de inconstitucionalidades, as decisfes seguirdo
casuisticas, 0s critérios seguirdo amplamente subjetivos, de dificil identificacdo. As
argumentacdes levardo em consideracdo apenas ponderacdo e avaliacdo material do direito

violado, sem instrumentalizacdo de um percurso de andlise de inconstitucionalidade.

A difusdo do principio da proibi¢do do excesso ho mundo, com os testes que se lhe
propuseram, fez com que houvesse certa fluidez em sua aplicagdo, maior capacidade dos
atores em interpretar 0s casos concretos em avaliacdo ou ja julgados. A despeito de se tratar
de temas que, naturalmente, seguirdo tendentes ao desacordo, a0 menos ha maior
racionalidade, do ponto de vista da justificagdo, nas decisfes tomadas. Isso fornece grande
incremento a racionalidade do dissenso e — talvez 0o mais importante — a estabilizacdo das

relagBes entre os poderes instituidos.

N&o se concebe, portanto, a resolucdo de casos importantes de omissdes do Estado
sem que haja a instrumentaliza¢do, no controle de constitucionalidade, pela utilizacdo do
principio da proibicdo da insuficiéncia, desde que haja o preenchimento normativo deste

principio a permitir sua racional aplicagéo.

Vale registrar, por fim, que a afirmagdo acima cede espaco a pelo menos duas
excecoes, que se aproximam bastante e que sdo tratadas nesta investigacéo: (i) quando houver
apenas uma solucéo possivel e ela ndo for efetivada, ndo parece haver corredor com margem
de conformacéo, havendo confluéncia entre proibicdo da insuficiéncia e do excesso; e (ii)
quando houver norma regra de acdo prestacional, norma definidora de direito, regulamentagéo
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precisa da acdo a ser implementada, mas ndo existir nenhuma acéo, ou seja, quando, nessas
condigdes bem delimitadas e precisas, a omissdo for total, a identificacdo da
inconstitucionalidade ¢ tarefa facil, sendo possivel essa identificacdo pela analise do direito

violado, sem a necessidade do principio para verificacéo.

4. Um principio carente de densidade normativa

O preenchimento do contetdo normativo de um principio € o primeiro passo para sua
aplicacdo concreta. E preciso compreender a que se refere, qual o espectro de aplicacdo da
norma e qual o procedimento para sua verificacdo diante dos complexos problemas que

podem demandar sua utilizacéo.

Como ja se destacou, no caso do principio da proibicdo da insuficiéncia, ha ponto
distintivo que tonaliza a dificuldade natural de definicdo de contelido a normas dessa espécie,
naturalmente amplas e sujeitas ao desacordo social, que é o fato de se debrucar sobre o0 nada,
0 ausente, a omissdo. Se ja é dificil apreciar inconstitucionalidades em face de acles, essa

tarefa se torna ainda mais complicada quando o objeto de controle é a auséncia de conduta.

Nesses casos, sdo mais rarefeitas as condigdes de analise e mais subjetivos se tornam
0s prognésticos de maturacdo do direito ofendido. O juizo de inconstitucionalidade passa,
invariavelmente, pela divagacdo do que deveria ou poderia ter sido feito para que o direito

fundamental tivesse sido devidamente protegido ou implementado.

O exercicio de controle de constitucionalidade precisa ser alcancado, portanto, por
meio de juizos imaginativos, que guiardo o intérprete da analise do caso concreto, em que
supostamente ha direito violado, a avaliacdo do que faltou ser feito pelo poder pablico, para
entdo definir se essa omissdo publica resulta em inconstitucionalidade que precisa ser
declarada. Ndo ha como dissociar tudo isso da projecdo para o futuro, com base na ideia do

que ocorreria se tivesse havido determinado ato estatal.

Esse percurso de analise de inconstitucionalidade por omissdo, embasado na
aplicacdo do principio da proibigdo da insuficiéncia, € marcado por grande dificuldade de
demonstracéo racionalizada. E por isso que, como se disse, muitas vezes o principio passa a
ser mero argumento retorico para justificar uma decisao qualquer, tomada com base em outros

critérios ndo expostos ou ndo conhecidos.
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O preenchimento do contetdo normativo do principio, nessa linha, é o vetor que
aponta na direcdo da sua propria legitimacdo como critério definidor de
inconstitucionalidades. Enquanto ndo houver testes de verificacdo, caminhos a serem
seguidos, ou melhor, enquanto ndo se conferir a normatividade que se exige de contedos
principioldgicos estruturantes do Estado de Direito, questionar-se-&0 a autonomia do

principio, sua importancia e até mesmo sua validade para utilizagdo como critério decisorio.

N&o tendo como ser demonstrado, ndo pode ser aceito como critério juridico.
Funcionaria apenas como reforco argumentativo, como critério sociolégico ou como vetor
opinativo, mais alimentando o dissenso que pondo fim a discussdes sobre a efetivacdo dos
direitos fundamentais e dos respectivos programas necessarios para tanto.

4.1. As propostas de preenchimento do contetdo do principio da proibi¢do da insuficiéncia
4.1.1. Controle de evidéncia ou de minimos

Atribui-se a Schuppert’® a primeira utilizagdo da expressdo “proibicdo do déficit” ou
“proibicdo da insuficiéncia”. O autor questionou o alcance conferido aos deveres de protecédo
(Schutzpflicht) na primeira decisdo sobre o aborto do Tribunal Constitucional Federal (TCF)
alemao’®, ocasido em que afirmou que o tribunal, embora sem mencionar expressamente, teria
se utilizado da Untermassverbot para realizar o controle constitucional da descriminalizacédo

operada pelo legislador.

Realmente, nessa decisdo, 0 TCF, mesmo que timidamente e sem uma metodologia
precisa, expressou-se sobre os deveres de prestacdo estatal ja reconhecendo implicitamente a
proibicdo da insuficiéncia na relagdo jusfundamental, quando mencionou, nas razfes da
decisdo, que o dever de protecdo ndo sé proibia intervengdes no direito a vida como também

ordenava que o Estado tomasse medidas positivas para protegé-la e incentiva-1a®.

"8 Nesse sentido, cf. m CANAS, Vitalino. O principio da proibicdo do excesso na conformacéo e no controlo
de atos legislativos. Coimbra: Almedina, 2017, p. 905; NOVAIS, Jorge Reis. Direitos Fundamentais nas rela-
¢Oes entre particulares: do dever de protecao a proibi¢do do défice. Coimbra: Almedina, 2018. 358 p. p. 261,
nota 149.
¥ BverfGE, 39, 1, 1975 (Schwangerschaftsabbruch I). Nesta decisdo, o TCF decidiu pela inconstitucionalidade
de dispositivo legal que excluia a punibilidade em certos casos de aborto. Para desenvolvimento, em portugués,
cf. SCHWABE, Jiirgen. Cinquenta anos de jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal Alemao
(Trad. Leonardo Martins). Montevideo: Fundacion Konrad-Adenauer, 2005. p. 266-273.
% SCHWARBE, Jiirgen. Cinquenta anos de jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal Alemao
(Trad. Leonardo Martins). Montevideo: Fundacion Konrad-Adenauer, 2005. P. 269.
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Essa primeira vertente, portanto, alocava o principio da proibicdo da insuficiéncia
conforme idealizado por Canaris, apesar de a decisdo do TCF ter se referido & Isensee®! como
seu idealizador, como uma construcdo em torno dos deveres estatais de protecdo, sem a

amplitude aqui conferida aos deveres prestacionais em geral.

Para Canaris®™, a proibicdo da protecdo deficiente objetiva indicar um patamar
minimo de protecdo ao direito fundamental, deixando ao legislador ampla margem de
liberdade de conformacdo. Para o autor, entdo, a eficacia da proibicdo da insuficiéncia,
relativa ao imperativo de tutela ou ao dever de protecdo, era muito mais fraca que a da
proibicdo do excesso, em razdo da multiplicidade de medidas possiveis a integracdo de uma

omissao inconstitucional.

Partindo desse ponto, o Tribunal Constitucional alemao passou a enfrentar a tematica
dos deveres de protecdo do Estado em suas decisdes, classificando-os, entdo, como deveres de
proibicdo (Verbotspflicht), de seguranga (Sicherheitspflicht) e de evitar riscos
(Risikopflicht)®.

Em 1993, na sua segunda decis&o sobre o aborto®, o TCF expressamente se refere &
Untermassverbot como principio determinante do dever de protecdo estatal, ao asseverar que
“o Estado deve adotar medidas normativas e faticas suficientes para cumprir seu dever de
tutela, que levem — considerando os bens conflitantes — ao alcance de uma prote¢do adequada

e, como tal, efetiva”®,

Neste julgado, é possivel verificar tentativas de definicdo do contetdo juridico do
principio, mas ndo ha a aplicacdo de um método para identificacdo da incompatibilidade por
insuficiéncia protetiva da lei apreciada em cotejo com a lei fundamental. O TCF expressa que,
para que a proibicdo de insuficiéncia ndo seja violada, a conformacdo da protecdo pelo

8 MARTINS, Leonardo. Tribunal Constitucional Federal Alemdo. Decisfes anotadas sobre direitos funda-
mentais. VVolume 1: Dignidade humana, livre desenvolvimento da personalidade, direito fundamental & vida e &
integridade fisica, igualdade. S&o Paulo: Konrad-Adenauer Stiftung — KAS, 2016, p. 185.
82 CANARIS, Claus-Wilhelm. Direitos fundamentais e direito privado. Traducdo de Ingo Wolfgang Sarlet e
Paulo Mota Pinto. 22 reimp. Coimbra: Almedina, 2003, p. 105.
8 Cf. RICHTER, Ingo; SCHUPPERT. Gunnar Polke. Casebook Verfassukgsrecht. 3. ed. Miinchen, 1996, p.
35-36.
8 BverfGE, 88, 203, 1993 (Schwangerschaftsabbruch I1). Neste caso, o TCF decidiu serem inconstitucionais
dispositivos legais que qualificavam como ndo antijuridico o aborto ndo indicado caso ocorresse apos
aconselhamento por 6rgdo criado para esse fim. Para desenvolvimento, em portugués, cf. SCHWABE, Jirgen.
Cinquenta anos de jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal Alem&o (Trad. Leonardo Martins).
Montevideo: Fundacién Konrad-Adenauer, 2005. P. 273-294.
% SCHWARBE, Jiirgen. Cinquenta anos de jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal Alemé&o
(Trad. Leonardo Martins). Montevideo: Fundacion Konrad-Adenauer, 2005. P. 276.

63



ordenamento juridico deve corresponder a exigéncias minimas.

Em capitulo especifico deste trabalho haverd a andlise aprofundada da evolugéo,
inclusive de maneira critica, da jurisprudéncia do TCF a respeito do principio em referéncia.

Neste ponto, importa destacar o significado desta proposta para o contetdo do principio.

E possivel afirmar-se, entdo, que, num contexto geral, na Alemanha, o principio tem
sido utilizado com base na ideia de controle de evidéncia ou de minimos: haverad
inconstitucionalidade quando se demonstrar que o Poder Publico ndo realizou qualquer
medida de protecdo ou que suas acBes foram totalmente inadequadas ou completamente

insuficientes para o alcance do objetivo de protecdo™.

O Tribunal, apesar de asseverar que o Estado deve adotar medidas normativas e
materiais para a protecdo adequada e eficiente de um direito fundamental, conforma a
adjetivacdo da omissdo como inconstitucional sob a 6tica da evidéncia: ou nao se fez nada ou
tudo que se fez era inadequado (inapto a protecdo) ou as medidas eram evidentemente
insuficientes. “Havera violagdo do principio da proibicdo do défice quando, atendendo as
circunstancias da situacdo concreta, real ou idealmente antecipada, for manifesta a

987

necessidade e a possibilidade de garantia de um minimo de prestagdo™', que, entretanto, ndo

foi efetivada pela acéo estatal.

O controle de evidéncia concentra-se na garantia de minimos, a fim de se resguardar a
separagdo dos poderes, uma vez que o judiciario somente poderia reconhecer
inconstitucionalidade por insuficiéncia protetiva quando isso decorresse da necessidade de

garantir o nicleo mesmo dos direitos afetados.

A ideia, como ja se disse, € ndo retirar dos poderes democraticamente eleitos a
liberdade de conformacéo da execucdo das politicas publicas. Em tese, ndo se busca a reducédo
da aplicagdo do principio a um patamar de inoperabilidade, mas de adequagdo e

racionalizacdo para que sua aplicacdo ndo subverta a harmonia entre os poderes.

Quando se controle 0 minimo, pretende-se garantir que o direito seja preservado sem

que se exija dos poderes constituidos um caminho ou outro a seguir. Isso estaria inserido

8 BVerfGE 77, 170, 1987. Para desenvolvimento, em portugués, cf. SCHWABE, Jiirgen. Cinquenta anos de
jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal Alemao (Trad. Leonardo Martins). Montevideo: Fundacion
Konrad-Adenauer, 2005. P. 307-314.
¥ NOVAIS, Jorge Reis. Principios estruturantes do estado de direito. Coimbra: Almedina, 2019, p. 95-145.
P.214.
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dentro da margem de discricionariedade, conferiria a autonomia e a independéncia necessarias
para que os poderes legislativo e executivo conduzissem seus programas conforme as

escolhas socio-politicas de dado momento histérico.

A constituicdo, nessa linha, ndo determinaria deveres de protecdo para além daqueles
que preservassem o direito fundamental sem lesdo. A ampliacdo ou promocdo desse direito

seria exigida em patamares minimos, ndo podendo o juiz se imiscuir nesta seara.

N&o é viavel que se tente delimitar, de maneira geral, abstrata e objetiva, 0 que seria 0
nacleo irredutivel de protecdo ou promocdo de direitos, mesmo que se tenha por norte o
principio da dignidade da pessoa humana, tampouco o conteddo minimo dos direitos

fundamentais especificos postos em causa nos casos concretos em eventual avaliacao.

Com base no controle de evidéncia, até ha objetividade na identificacdo da
inconstitucionalidade. Mas, se somente ha insuficiéncia nos casos evidentes, ndo had uma boa
solucdo para os casos dificeis e o principio parece ndo ser tdo util para solucéo de problemas
constitucionais da atualidade. Mesmo que se verifique utilidade nessa formatacdo, é
inquestionavel que, desse modo, o principio ndo comporta carga normativa que permita sua
aplicacdo com racionalidade capaz de gerar legitimas expectativas sociais e resultados

esperados e maledveis conforme as evolug@es historico-sociais.

O controle de evidéncia parece, em certa medida, negar a propria 6tica promocional
dos deveres estatais de prestacdo relativamente aos direitos fundamentais. Parece tornar a
visdo constitucional estatica, paralisada frente ao minimo que se pode exigir dos poderes
constituidos. N&o parece que o controle de evidéncia se coadune com a ideia prestacional que
deu origem aos deveres estatais de protecdo, tampouco com a ideia de promocdo e

desenvolvimento desses direitos a patamares mais eficazes.

N&do se quer dizer, a evidéncia, que é isso que a doutrina e jurisprudéncia alema
pensam sobre o tema. Ndo se afirma aqui que ha essa ideia reducionista da aplicacdo do
principio. O caminho normativo escolhido, no entanto, parece guiar o intérprete para esse tipo

de concluséo.

Mas, a verdade € que, na pratica, 0 que isso ocasiona € a baixa densificagdo
normativa do principio. Como se vera quando da andlise da jurisprudéncia alema, a utilizacdo

do principio com base na ideia de controle de minimos segue por manter 0 casuismo,
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encostando o principio na retdrica argumentativa e afastando-o da cientificidade que aqui se

busca lhe imprimir.

Um exemplo que auxilia a visualizar a insuficiéncia desse critério pode ser retirado
da questdo do casamento entre pessoas do mesmo sexo. Adotando-se unicamente o referencial
da inconstitucionalidade evidente, quando uma pessoa homossexual postulasse pelo seu
direito ao casamento, responder-se-ia que seu direito de se casar ja estaria garantido, bastaria
que se casasse com alguém de outro sexo. Isso porque a andlise de evidéncia da
inconstitucionalidade seria afastada, ja que a instituicdo do casamento, enquanto minimo a
que tem direito o individuo, estaria garantida. Por sua vez, também nédo haveria desrespeito ao
direito de manter uma relacdo homoafetiva, j& que essa unido também seria permitida,
tolerada e ndo poderia ser repugnada pelo Estado, mas ndo poderia ser oficializada nem gerar

efeitos juridicos. Estaria garantido o minimo.

Nessa ideia de controle de minimos, se aplicada isoladamente, verificar-se-ia 0
principio como critério tdo fechado e minimalista que ou determinaria a diminuigdo da
protecdo estatal, garantindo a separacdo dos poderes, mas se afastando da concretizacdo dos
direitos fundamentais, ou seguiria permitindo os casuismos e decisionismos, ja que a
definicdo do que é o minimo de protecdo poderia variar conforme o julgador e conforme as

razdes genericamente apresentadas.

4.1.2. A ponderagdo como mecanismo para verificacao da protecao (in)constitucional

A apuragdo de inconstitucionalidade decorrente de caréncia de protecdo estatal
poderia ser resolvida por meio da ponderacdo entre o direito supostamente afetado pela
omissdo e outro direito suscetivel de ser restritivamente afetado pelas medidas de protecao

gue viessem a ser adotadas.

Essa € uma das possiveis formas de se preencher o conteddo juridico do principio da
proibicdo do deficit, recorrendo a ponderagdo como mecanismo central de resolucdo dos

problemas que envolvam falhas nos deveres estatais de protecdo e promogao.
Quanto a isso, Jorge Reis Novais alerta o seguinte:

De facto, ndo é possivel resolver problemas dificeis de direitos fundamentais
sem, em alguma medida, se ser obrigado a fazer juizos de ponderagéo (...)
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Quando esta em causa saber se o Estado estd ou ndo constitucionalmente
obrigado a proteger, em que medida o deve fazer e com que alcance, ha
factores que ndo podem deixar de ser considerados e ponderados, como
sejam, as necessidades concretas e especiais de protecdo, a relevancia dos
bens em jogo, as capacidades e as responsabilidades individuais de
autodefesa e de acesso aos bens jusfundamentais por meio préprios, a
gravidade das agressbes, dos riscos ou das ameacas, a assimetria ou a
igualdade de armas em presenca no caso concreto.®

Por meio da ponderacdo, o intérprete, entdo, sairia da ideia de apenas exigir a
prestacdo estatal minima para determinar que a acao estatal fosse também adequada e efetiva.

Para isso, haveria a ponderacédo dos direitos e deveres em causa.

Né&o se pode negar, como afirmou Novais, que a ponderacdo é recurso praticamente
obrigatério numa analise de inconstitucionalidade, especialmente quando héa direitos
fundamentais contrapostos. O que se indaga é se é recurso suficiente para funcionar como
critério definidor ou solidificador do conteudo juridico do principio da proibicdo da

insuficiéncia, habil a identificar inconstitucionalidades.

A mera ponderagéo entre os direitos opostos ou com os deveres de protecdo estatais,
mesmo que leve em consideracao todos os fatores em causa, permanecera levando a andlise
de inconstitucionalidade a uma série de ponderacGes, sem critérios minimamente pré-

definidos ou estruturados.

A vagueza do critério decisério parece permanecer envolvida pelos ordinarios
argumentos da separacdo dos poderes, que serdo o pano de fundo para que simplesmente haja
sobreposicdo da ponderacdo do juiz a ponderacdo igualmente realizada (em tese) pelos atores

politicos.

Segundo essa acepcdo, a ponderacdo seria suficiente para avaliar as omissoes
inconstitucionais em relacdo aos deveres estatais, pois haveria uma analise comparativa entre

direito ofendido pela omisséo e direito que seria restringido pela agédo estatal prestacional.

Veja-se que, em verdade, ndo ha realmente a verificagdo in concreto da
inconstitucionalidade da omissao estatal. Aqui, 0 juizo de ponderacdo parece ser um caminho

para isso, mas ndo ter essa avaliagdo como ponto central, pois os olhos do examinador

% NOVAIS, Jorge Reis. Direitos Fundamentais nas relacées entre particulares: do dever de protecdo a
proibicao do défice. Coimbra: Almedina, 2018, p. 333.
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certamente estardo voltados muito mais a restricdo néo realizada que ao direito ofendido. Para
ter determinada conduta como inconstitucional, a ponderagéo levaria em consideracdo a acédo
estatal que poderia ter sido realizada sob a 6tica do quantum de restricdo que causaria, para

dai entdo concluir se seria invalida a omissao que resultou no prejuizo ao direito de alguém.

A ponderagéo, nesses termos, de fato parece caminhar no sentido da verificagéo das
inconstitucionalidades em casos de falhas na prestagdo estatal, mas ndo ha como veicular-se

como critério Unico e suficiente.

Além da vagueza ja mencionada, € pertinente reiterar que, ao se buscar definir o
contetdo juridico ou densificar normativamente um principio, busca-se o afastamento do
casuismo, da solucdo disforme (ou demasiado maleavel) e, principalmente, intenta-se que
sejam apresentados mecanismos e critérios capazes de serem apreciados por terceiros.
Significa dizer que, para que se reconheca o conteldo juridico que se pretende emprestar a
uma norma naturalmente vaga, deve-se retirar-lhe vagueza, dar-lhe concretude, a fim de que
haja seguranca juridica, possibilidade de fiscalizacdo e conhecimento das razfes que fizeram
com que o julgador tenha decidido pela inconstitucionalidade naquele momento. Isso se aplica
sob a Otica dos destinatarios da norma, mas também a verificacdo dos préprios poderes

legislativos e executivos, como artificio da separacdo dos poderes.

Afinal, um juizo ponderativo isoladamente somente podera ser avaliado por meio de
outro juizo ponderativo, o0 que ndo se adequa a busca pelo preenchimento do contetdo de um
principio, objeto desta investigacdo. Os resultados das avaliacGes seguirdo fomentando mais o

dissenso que o conhecimento a respeito dos limites constitucionais.

4.1.3. A inversdo dos pardimetros de controle de proporcionalidade, a “ndo solucdo” brasi-
leira

Na busca por explicagbes para os institutos juridicos, ha situacbes em que o0s
resultados n&o correspondem a verdadeiras solucdes préticas. E o que se chama aqui de “ndo
solugdo”. A simplificagdo do caminho para definicdo do contetido juridico do principio
termina por negar-lhe autonomia, ao ser relegado a condicao de “a outra face da proibicao de

proporcionalidade”, como se tem feito no Brasil.

Utilizando logica dedutiva simples, faz realmente sentido dizer que o principio da
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proibicdo do déficit, por servir ao controle de constitucionalidade das atuagdes estatais
insuficientes que ofendem direitos fundamentais, representa a versdo oposta do principio que
serve a afericdo das acOes estatais excessiva, muito contundentes, que ferem direitos
fundamentais das pessoas. De um lado, estaria a falta de acdo e, do outro, 0 excesso de

atuacdo restritiva.

Se jé& existem parametros para contorno do principio que veda a atuacdo excessiva do
Estado, basta que esses critérios agora sejam aplicados as relacGes contrarias, de ina¢éo ou
atuacdo deficiente. E 0 que se chama de “dupla face do principio da proporcionalidade” ou
“inversao dos parametros de controle de proporcionalidade”. Fala-se também em “reverso do
principio da proibicdo do excesso”, tratando ambos como categorias do principio da

proporcionalidade®.

E 0 modo como a doutrina brasileira®® — mesmo sem muito aprofundamento — tem
enfrentado o principio, com reflexos na jurisprudéncia, inclusive, como se abordard no

proximo capitulo.

Adotando essa teoria como referencial, deve-se analisar (i) se a omissdo estatal tem
fim legitimo e se tal omissao é de fato apta a alcancar tal fim (adequacéo ou aptidado); (ii) se é
necessaria, ou seja, se existe alguma alternativa a omissdo que prejudique menos o direito
fundamental afetado e, caso exista tal opcdo, a omissdo seria desnecessaria e; (iii) se €
proporcional em sentido estrito, considerando-se uma omissdo como inconstitucional se ela

significar maior ingeréncia no direito a prestacdo do que promocao do fim estatal que lhe

8 Cf. SARLET, Ingo Wolfgang. Constituicdo e Proporcionalidade: o direito penal e os direitos
fundamentais entre a proibicio de excesso e a proibi¢do de insuficiéncia in: Revista Brasileira de Ciéncias
Criminais, n° 47, mar.-abr. de 2004, p. 60-122. Em sentido semelhante, cf. Klatt, Matthias; e Meister, Moritz.
The Constitutional Structure of Proportionality. Oxford: Oxford University Press, 2014.
% MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. 122 ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2017, p. 431-432; SARMENTO, Daniel; SOUZA NETO, Claudio Pereira de. Direito
Constitucional: teoria, histéria e métodos de trabalho. 12 ed. Belo Horizonte: Editora Férum, 2012, p. 392-
394; SARLET, Ingo Wolfgang; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de Direito
Constitucional. 62 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2017, p. 409-413; STRECK, Lénio Luiz. A dupla face do principio
da proporcionalidade: da proibicdo do excesso (Ubermassverbot) a proibicio de protecdo deficiente
(Untermassverbot) ou de como ndo ha blindagem contra normas penais inconstitucionais. Revista da Ajuris,
Ano XXXII, n. 97, mar¢o/2005, p. 180. No mesmo sentido, mas com discordancias entre si, Cf. BOROWSKI,
Martin. Grundrechte als Prinzipien: Die Unterscheidung von prima facie-Position und definitiver Position
als fundamentaler Konstruktionsgrundsatz der Grundrechte. Baden-Baden: Nomos, 1998. P. 151 e segs. e
ALEXY, Robert. Theorie der Grundrechte. 2. Aufl., Frankfurt am Main: Suhrkamp, 1994. P. 475 e segs. Para
desenvolvimento acerca das distin¢cdes entre 0s pensamentos dos dois autores, cf. NOVAIS, Jorge Reis. Direitos
Fundamentais nas relagGes entre particulares: do dever de protecdo a proibicdo do défice. Coimbra:
Almedina, 2018. 358 p. P 277-285.
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motivou®?.

H&, pelo menos, dois problemas bem marcantes nesse modelo. Primeiro, ao
promover a identificagdo com o preceito da proporcionalidade, afasta-se a autonomia do
principio da proibicdo da insuficiéncia®®, o que se tem por premissa basica deste estudo. A
segunda razdo, que justifica a primeira, reside no fato de que o método trifasico de
identificacdo de inconstitucionalidade por omissdo, pela mera inversdo dos critérios da
proporcionalidade, ndo prospera, porque formatado sob a ética de agdes estatais a serem

sopesadas, e ndo inagdes.

Seguem-se analisando ac¢des, de modo que ndo ha o controle efetivo da omissdo. Se
se est4 a falar da auséncia de um ato do Estado, como ser& possivel encontrar a aptidao e a
necessidade? E contradit6rio examinar como um non facere pode — ou poderia — ser adequado

para atingir um fim ou necessario para uma determinada protecao.

A verdade é que a sequéncia trifasica da proibicdo do excesso, aplicada as avessas a
proibicdo da insuficiéncia, faz com que qualquer anélise de insuficiéncia protetiva do Estado
leve em consideracdo o ato estatal, deixando de lado o “ndo ato”, que ¢ o que de fato se
analisa quando em jogo o choque entre direitos fundamentais das pessoas e deveres do Estado

sob a oOtica das omissdes inconstitucionais.

Didaticamente, parece realmente muito mais facil seguir a légica da inversdo dos

parametros. Cientificamente, contudo, essa ldgica ndo serve a demonstracdo do porqué, do

1 Cf. MENDES, André Caixeta da Silva. O STF e a proibigdo da insuficiéncia: a proporcionalidade na
litigancia de direitos sociais. Monografia (Especializagdo em Direito Publico). Sociedade Brasileira de Direito
Plablico. Sdo  Paulo: 2018. P. 53. Disponivel em: <:  http://www.shdp.org.br/wp/wp-
content/uploads/2019/03/AndreCaixetaProibicaode-Insuficiencia.pdf>. Acesso em: 24.09.2020.
% para desenvolvimento sobre as teses acerca da autonomia do principio, sob a Gtica das relagdes tripolares,
envolvendo a aplicacdo dos direitos fundamentais entre particulares, cf. NOVAIS, Jorge Reis. Direitos
Fundamentais nas relages entre particulares: do dever de protecdo a proibicdo do défice. Coimbra:
Almedina, 2018. 358 P. 267-285. O autor trata da autonomia do principio da proibicdo da insuficiéncia
destacando as diferencas entre a tese da congruéncia (Hain), a tese da convergéncia (Schwabe) e a aplicacdo da
teoria dos direitos fundamentais como principios (Alexy). Também tratando da autonomia do principio, mas sob
Otica publicista distinta e com algumas divergéncias em relacdo a Novais, cf. RODRIGUES, Luis Fernando
Matricardi. A proibicdo de insuficiéncia e o STF: ha controle de proporcionalidade da omissdo estatal?
Escola de Formagdo, SBDP, 2009. Monografia da Escola de Formagdo da sbdp de 2009. Disponivel em <
http://www.sbdp.org.br/publication/a-proibicao-de-insuficiencia-e-o-stf-ha-controle-de-proporcionalidade-da-
omissao-estatal/> Acesso em: 15/09/2020. O autor traz o contraponto entre a chamada tese da
congruéncia/convergéncia, defendida por HAIN, Karl-Eberhar. Der Gesetzgeber in der Klemme zwischen
UbermaR- und UntermaRverbot. In: DVBI (1993), pp. 982-984, segundo a qual o exame da proibicdo da
insuficiéncia em nada se diferenciaria do exame da proibicéo do excesso, e a tese da divergéncia, segundo a qual
a distincdo estaria presente, defendida por DIETLEIN, Johannes. Die Lehre von den grundrechtlichen
Schutzpflichten. Berlin: Dunker & Humblot, 1992.
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“quando” e do “como” se conclui pela inconstitucionalidade nos casos concretos.

Quando se fala em proibicao do excesso®, o exercicio é objetivo: sopesam-se fatos e
consequéncias. A subjetividade do sopesamento entre um nada, um ndo fato/ato, uma
auséncia de conduta e suas consequéncias, pela subsuncdo ao chamado modelo trifasico da
proibicdo do excesso, torna rarefeita a densidade normativa que se exige para aplicacdo
racional do principio.

Canaris sustenta que os direitos fundamentais, como imperativos de tutela, ndo
permitem “uma transposicdo, sem modificagdes, do estrito principio da proporcionalidade,
como foi desenvolvido no contexto da proibicdo de excesso, para a concretizacdo da proibicédo
9994

de insuficiéncia™”, ainda que se admita algum papel da proporcionalidade, sempre presente

em solucgdes de ponderacgao.

A mera inversdo do modelo trifasico resultaria em andlise da idoneidade e
necessidade de atos que poderiam ser realizados, mas ndo foram. N&o se controla a omisséo,
mas a suposta a¢do nédo ocorrida. A inoperabilidade das duas primeiras fases tornaria a analise
da inconstitucionalidade verificavel apenas na terceira fase, no que se daria o controle por
ponderacdo. Avaliar-se-iam a proporcionalidade em sentido estrito pela avaliacdo das
omissdes estatais, 0s problemas delas decorrentes e as possiveis (mas, em tese, ndo realizadas
a contento) acdes do Estado, numa escala comparativa de realizagdo do direito fundamental

em jogo.

Jorge Reis Novais sustenta que a proposta de mera inversdao dos parametros de

controle falha por trés razdes fundamentais:

Em primeiro lugar, porque o controlo de proibigdo do défice ndo tem que ver
com uma relacdo de proporcionalidade entre duas ou trés grandezas; em
segundo lugar, porque os referidos critérios de controle tipicamente
aplicados a proporcionalidade sdo estruturalmente inaptos para um controlo
das omissdes; e finalmente, na base de todo o equivoco, pela razéo,
eventualmente inesperada aos olhos de muitos, de que também, como vimos
aquando do estudo da proibicdo do excesso, um controlo bem sucedido da

% Sobre a diferenca entre “proporcionalidade” e “proibigio do excesso”, cf. NOVAIS, Jorge Reis. Principios
estruturantes do estado de direito. Coimbra: Almedina, 2019, p. 95-145. No presente estudo, adota-se a
distingdo feita por Novais, de modo que sera usado o termo “principio da proibi¢do do excesso” sempre que se
estiver discorrendo a respeito do que, no Brasil, se convencionou (equivocamente) chamar de
“proporcionalidade”.
% CANARIS, Claus-Wilhelm. Direitos Fundamentais e Direito Privado. Coimbra: Almedina, 2003.
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proporcionalidade das restricbes ndo se traduz sequer na aplicacdo linear e
sucessiva daqueles parametros.*

Ao se utilizar o principio como a outra face da proibicdo excesso, relega-se
praticamente tudo para a ponderagdo. A maior objetividade alcangada com o método triféasico,
apta a conferir racionalidade as intervengdes judiciais restritivas de direitos fundamentais,
prépria do principio da proibicdo do excesso, ndo encontra ressonancia efetiva na correcdo

das omiss@es inconstitucionais.

Resumir a analise da inconstitucionalidade a ponderacdo ndo confere racionalidade a
intervencdo judicial onde ela é mais necessaria, nas situagdes em que ao juiz incumbe nédo s6
extirpar uma acdo estatal, mas realmente integrar uma situacdo fatica, garantindo ou
promovendo a protecdo de um direito fundamental diante de uma omissdo normativa ou

material do Estado.

A auséncia de método tem como principal efeito a ampliacdo da discricionariedade
judicial®®, apta a tornar questionavel a ofensa ao principio da separacdo dos poderes. Ha
espaco indesejavel para o ativismo exacerbado prejudicial em vez da altivez concretizadora

almejada®’.

Esse é o modelo que a doutrina brasileira capitaneou e que tem sido, de algum modo,
absorvido pela jurisprudéncia. A andlise da forma como o principio da proibicdo da
insuficiéncia tem sido aplicado no Brasil perpassa necessariamente pelo estudo da sua

evolucdo no Supremo Tribunal Federal, o que ndo escapara de analise neste trabalho.

4.1.4. A proibigédo da desrazoabilidade somada ao controle de minimos, segundo Jorge Reis
Novais

Por fim, tem-se a proposta que se considera mais consentanea com a busca pelo
preenchimento normativo do principio em estudo. Trata-se de posicdo mais ampliada e

suscetivel de aplicacdo pratica na realidade dos casos dificeis, que agrega critérios de

% NOVAIS, Jorge Reis. Principios estruturantes do estado de direito. Coimbra: Almedina, 2019, p.190.
% Cf. BICKEL, Alexander. The Last Dangerous Branch. New Haven and London: Yale University Press, 1986.
% Cf. LEAL, Saul Tourinho. Ativismo ou altivez? O outro lado do Supremo Tribunal Federal. Dissertacdo
(Mestrado em Direito). Instituto Brasiliense de Direito Publico. Brasilia, 2008. 158 f.
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proibicdo de desrazoabilidade nas omissdes ao controle de minimos exportado da Alemanha.

Jorge Regis Novais defende que, em primeiro lugar, haja um controle de minimos,
cabendo ao juiz averiguar se o direito fundamental esta insuficientemente protegido ou
promovido de maneira evidente. Se a inagdo ou deficiéncia ndo for evidente, isso estard na
margem de apreciagdo politica, impenetravel pelo juiz. A necessidade de garantia do minimo,

agrega-se a proibicdo da desrazoabilidade.

Sobre o primeiro aspecto, defende o autor que “a multiplicidade de factores e
variaveis que hd a considerar desaconselha as tentativas de delimitacdo prévia, geral e

abstracta, de um nucleo irredutivel com carater absoluto”®®

, razdo pela qual a definicdo da
ofensa ao minimo passaria pelo ja citado controle de evidéncia, em que, a luz das
circunstancias do caso concreto, seriam analisadas a necessidade e a possibilidade de garantia

do minimo ndo realizado sem justificativa aceitavel.

Quanto a razoabilidade, sustenta o autor que a prestacdo ausente ou insuficiente sera
delimitada tendo em conta as consequéncias da omissdo em causa na esfera juridica dos
afetados. Ha a protegdo insuficiente, entdo, “quando a omissdo estatal deixa os cidadaos
afectados numa situacdo pessoal intoleravel, desrazoavel, a luz dos padrdes de um Estado de

Direito social”®°.

A inconstitucionalidade, por ofensa a direito fundamental, em razdo da proibi¢do do
déficit, portanto, na visdo de Novais, resulta da analise comparativa entre a omissao ou
insuficiéncia e o possivel efeito positivo em prol do titular da acdo estatal que ndo aconteceu.
Conclui, ainda, que essa atuacdo estatal deveria ser objetivamente comportavel no quadro dos

recursos e disponibilidades do Estado.

No modelo proposto, a subjetividade na delimitacdo e aplicacdo do conteido do
principio é inafastavel. Ndo ha formula matematica que possa definir previamente as situacdes
pelas quais os individuos passardo e qual resposta deve dar o Estado para sua protecao. 1sso se
da nas relagdes entre particulares e, mais ainda, nas relagcGes entre as pessoas e 0 poder

publico.

Mesmo adotando a defini¢do do autor, portanto, a subjetividade permanece bastante

elevada, pois outros questionamentos surgem ou conduzem a novos questionamentos: como

% NOVAIS, Jorge Reis. Principios estruturantes do estado de direito. Coimbra: Almedina, 2019, p. 95-145. p.
214.
% Ibidem, p. 215.

73



avaliar o que € objetivamente comportavel no quadro dos recursos e disponibilidades do
Estado e quais os padrdes de desprotecdo razodvel num Estado social de direito? Cada leitor —
assim como cada juiz — pode ter uma resposta diferente para uma determinada situacéo
concreta, mesmo tomando como partida os critérios expostos por Novais — que, repita-se,

ainda assim s&o mais objetivos que os demais.

Pode-se dizer que todos o0s principios estruturantes do Estado guardam consigo certo
(ou alto) grau de subjetividade. O problema que nos parece mais relevante quando o tema € o
principio da proibicdo da protecdo insuficiente é que chega ao Judiciario a necessidade de
tomar decisdes que implicam agdes, determinacgdes para atuacdes positivas, € ndo contencdes,
anulacdes, impedimentos, proibi¢bes. Se o Estado agiu de maneira deficitaria relativamente a
uma pessoa, deve o juiz determinar a integracdo da situacdo concreta e a garantia do direito

fundamental violado pela inagéo.

Essa preocupacédo ja foi exposta por Luis Fernando Matricardi Rodrigues, quando diz
que, diante da
“(...) inexisténcia de contornos nitidos do instrumento da proibicdo de
insuficiéncia — bem como de um conceito preciso da omissdo estatal que
autorizaria seu uso concreto —, ndo é descabida a preocupagdo com possivel
postura proativa do tribunal sobre os demais poderes: alegando certo dever
estatal de protecdo implicito ao texto constitucional, poderia passar a

controlar todo tipo de omissdo — inclusive em éareas ja reguladas, sob o
argumento de sua insuficiéncia.”**

Em toda situacdo de omisséo legislativa ou administrativa, por mais que se decida o
caso com base em qualquer outro principio, como o da dignidade da pessoa humana, estara
presente o principio da proibicdo do déficit, com sua carga subjetiva e com o problema da
tensdo entre os poderes. Se ha inagdo estatal, ha atuacdo deficitaria e tem lugar no direito o

principio em foco, por mais que isso ndo seja expressamente dito.

A ideia de razoabilidade na aplicagdo da proibicdo da insuficiéncia foi adotada pelo

Tribunal Constitucional sul-africano, especialmente nos casos Grootboom e Treatment Action

190 RODRIGUES, Luis Fernando Matricardi. A proibicdo de insuficiéncia e o STF: ha controle de
proporcionalidade da omisséo estatal?. Escola de Formagéo, SBDP, 2009. Monografia da Escola de Formag&o
da shdp de 2009. Disponivel em < http://www.shdp.org.br/publication/a-proibicao-de-insuficiencia-e-o-stf-ha-
controle-de-proporcionalidade-da-omissao-estatal/> Acesso em: 15/09/2020.
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Campaign™.

4.1.5. Em resumo, a posicao de Vitalino Canas

Em Portugal, pode-se dizer que as duas posi¢fes mais relevantes sobre o assunto
hoje se assentam, com vieses distintos, nas ideias defendidas por Jorge Reis Novais e Vitalino

Canas.

O primeiro teve suas ideias resumidas no topico anterior, trazendo certa inovacao ao

cenario portugués, que inicialmente se ligou basicamente a ideia de Canaris, por meio de

102 103

Canotilho™“ e Vieira de Andrade

104

, € hoje encontra, para além destes, as ideias de Jorge
Miranda™", que trata do tema sob a ideia da desproporcionalidade negativa, e Jorge Pereira da
Silva'®, que argumenta sobre os deveres de protecdo, trata sob a perspectiva do controle de
minimos, mas agrega a necessidade de avaliacdo de condicionamentos juridicos e empiricos,
inserindo no contexto as ideias de maxima efetividade e de eficécia irradiante dos direitos

fundamentais.

Vitalino Canas apresenta posicdo divergente, desvinculando a proibicdo da
insuficiéncia da ideia de minimos, que, para autor, seria uma concepg¢ao imprépria de
proibicdo do defeito, e apresentando uma verséo dentro de um conceito de proporcionalidade
moderna. A proibicdo do defeito, entdo, seria aplicavel quando se avaliasse o controle do
cumprimento de pelo menos um dever prima facie de acdo do legislador que colidisse com
outros deveres prima facie ou com a consecucdo de fins imediatos legitimos permitidos (ou

ndo proibidos) pela Constituicdo'®.

Canas distingue o estudo da proibicdo do defeito, entre outras classificacdes, em
normas de controle e normas de acdo, identificando a proibicdo do defeito ndo s6 como vetor

de controle de constitucionalidade, mas também como instrumento que rege a atividade do

101 cf. DEMETERCO, Isabella. A proibicdo da insuficiéncia na jurisprudéncia do STF. Tese de mestrado
apresentada a Universidade de Lisboa. Orientador: Prof. Dr. Jorge Reis Novais, 2021. Disponivel em:
https://repositorio.ul.pt/handle/10451/49968?mode=simple. Acesso em 08 de maio de 2022.

12 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e teoria da Constituicdo. 32 ed., Coimbra: Almedina,
1998, p. 267.

103 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Os direitos fundamentais na Constituicdo Portuguesa de 1976. 2. ed.
Coimbra: Almedina, 2001, p. 144.

14 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. V. 3. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2000, p. 207.
105 SILVA, Jorge Pereira. Deveres do Estado de protecdo de direitos fundamentais. Lisboa: Universidade
Catolica Editora, 2015, p. 599 e ss,

1% CANAS, Vitalino. O principio da proibigdo do excesso na conformagcéo e no controlo de atos legislati-
vos. Coimbra: Almedina, 2017, p. 991.
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legislador. Para o autor, a proibicdo do defeito s6 pode ser pardametro de controle se o

legislador também estiver vinculado ao sentido normativo da proibicao®’.

No que concerne a identificacdo dos tipos de omissdo, Vitalino Canas considera que
uma omissdo total viola o préprio conteudo do direito, de modo que somente havera proibicdo
do defeito quando n&o se puder verificar um contedtdo minimo absoluto. Nesses casos, seria
possivel falar apenas em proporcionalidade em sentido estrito, porque nao haveria como

analisar adequacéo ou eficiéncia exigivel.

Na omissdo parcial, a conduta realizada, mesmo que ndo seja completa, devera ser
adequada para superar a colisdo entre dois deveres constitucionais ou o fim legitimo

autorizado. A inadequacéo resulta em sua apreciacdo como omissdo total.

Avaliando o que se pode exigir de eficiéncia, classifica o autor a proibicdo do defeito
em paritaria e ndo paritaria. Na primeira, cabe ao intérprete verificar se existe medida
alternativa que mais bem satisfaca o dever de acdo, assim também aos deveres colidentes, ou
que satisfaca de igual forma os deveres de acdo e em maior medida que as atuais o
cumprimento dos deveres colidentes’®. Na proibicdo do defeito ndo paritaria, haveria
comparacado a respeito da existéncia de medida alternativa que satisfaca mais o dever de acéo,

atingindo igualmente ou de maneira mais leve os fins colidentes.

Por fim, respectivamente a proporcionalidade em sentido estrito, contrapesa-se a
importancia dos efeitos juridicos e materiais de satisfacdo de bens, interesses ou valores
objetos dos deveres colidentes ou dos ndo cobertos por deveres com o comportamento do
legislador. Como avaliado por Isabela Demeterco, a respeito de Canas:

Na proibigdo paritaria, examina-se se a omissdo parcial acarreta um
desequilibrio favoravel a algum dos deveres; na ndo paritaria, analisa-se se 0
peso dos argumentos € inferior ao peso da satisfacdo dos deveres
constitucionais prima facie. E de se dizer, ainda, que o julgador dever-se-a
pautar em regra por um exame de evidéncia e, excepcionalmente, de
defensabilidade, a depender dos bens em jogo.'”®

97 CANAS, Vitalino. O Principio da Proibig&o do Excesso na Conformagéo e no Controlo de Atos Legisla-
tivos. Coimbra: Almedina, 2017, p. 997.

108 CANAS, Vitalino. O Principio da Proibigdo do Excesso na Conformagéo e no Controlo de Atos Legisla-
tivos. Coimbra: Almedina, 2017, p. 1026.

%9 DEMETERCO, Isabella. A proibicdo da insuficiéncia na jurisprudéncia do STF. Tese de mestrado apre-
sentada & Universidade de Lisboa. Orientador: Prof. Dr. Jorge Reis Novais, 2021. Disponivel em:
https://repositorio.ul.pt/handle/10451/49968?mode=simple. Acesso em 08 de maio de 2022.
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O autor, portanto, a despeito de entender que a proibicdo do defeito é apta ao
controle da generalidade dos deveres estatais se minimamente determinaveis, defende um
modelo diferenciado a depender do tipo de colisdo e da existéncia de uma omisséo total ou
parcial. A avaliacdo tem por objetivo apurar se 0 comportamento do legislador ¢ justificado,
ou seja, se a omissdao macula as exigéncias da proibicdo do defeito, tendo em vista os

caracteres mencionados.

4.2. Alemanha, Portugal e Brasil: uma histéria pouco evolutiva da Untermassverbot na
jurisprudéncia

4.2.1. Justificativa metodoldgica: por que tratar do principio na Alemanha, em Portugal e
no Brasil?

Como j& se viu, pode-se atribuir ao principio da proibicdo da insuficiéncia origem
alemd. A partir de Schuppert, Canaris e dos estudos sobre os deveres estatais de protecéo,
passando pela jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal alemé&o, que primeiramente
tratou sobre o tema em sua primeira decisdo sobre o aborto, é na Alemanha que se encontra o

terreno mais fértil das discussoes envolvendo o tema abordado.

A despeito de se tratar de pais desenvolvido, inclusive no que tange a forca e a
seguranca das decisdes do tribunal constitucional, a Alemanha enfrenta discussdes relevantes
a respeito da omissdo dos deveres estatais, sendo especialmente conhecidas as decisdes sobre
0 sequestro do industrial Schleyer, o licenciamento de instalacbes nucleares, o
armazenamento de armas quimicas, o problema do ruido de aeronaves e de trafego, a taxa de
alcoolemia na conducdo de automovel, os limites de velocidade rodoviaria, a reducdo de
concentracdes de 0zonio, a central de transformacéo elétrica e as antenas para funcionamento

de telefonia®°.

A realidade periférica brasileira apresenta problemas de omissdes estatais mais
contundentes e marcantes. Entre o deficitario sistema de salde publica e a superlotacdo
carceraria™™, sdo inimeras e diérias as situagbes de ofensa a direitos fundamentais apreciadas

por auséncia ou deficiéncia de acdo estatal.

19 cf. NOVAIS, Jorge Reis. Direitos Fundamentais nas relagdes entre particulares: do dever de protecéo a
proibicdo do défice. Coimbra: Almedina, 2018. 358 p. P. 309-310.
o Supremo Tribunal Federal, em 27/05/2015, declarou existir “estado de coisas inconstitucional” no sistema
penitenciario brasileiro, quando do julgamento da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n°
347, acdo de controle concentrado de constitucionalidade, relatada pelo Min. Marco Aurélio Mello.
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Essa realidade ndo é exclusiva do Brasil, é verdade, sendo vivenciada nos paises
periféricos com regime constitucional instituido, especialmente da América Latina, Asia e
Africa, mas tem no Brasil, um dos maiores paises do mundo, com economia relevante no
cenario internacional, um campo também muito fértil a ser explorado, seja pela realidade
social apontada, seja pela distingdo e proeminéncia do Poder Judiciario com as recentes e
importantes decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal Federal brasileiro.

Essa distincdo da Corte maxima brasileira € tdo marcante que, num contexto de
andlise do ativismo judicial ali empregado, Carlos Blanco de Morais alerta que, no Brasil, 0
STF exerce um “auténtico poder arbitral, moderador e até impulsionador de alteragdes
normativas e, ainda, criador de factos politicos”, sustentando, ainda, que “nunca nenhum
ordenamento ocidental rogou, como no Brasil, as fronteiras paradigmaticas do chamado

‘Estado Judicial’, antevisto por Carl Schmitt™2.

Ao lado desses aspectos sociojuridicos que confirmam a pertinéncia do estudo das
jurisprudéncias alema e brasileira acerca do principio da proibicdo do déficit, justifica-se a
correlacdo entre o marco historico-pratico de aplicacdo do principio (Alemanha) e as
realidades brasileira e portuguesa por se tratar de tese apresentada a Universidade de Lisboa,
dirigida, portanto, primariamente, ao cendrio juridico de Portugal, e tem a autoria de um
brasileiro, sendo o Brasil um pais com marcantes problemas de omissdes dos poderes

publicos e atuacOes integrativas judiciais.

A relevancia da investigacao ja foi alicercada e a pesquisa jurisprudencial fornece o
substrato necessario para compreensao do problema que gravita em torno do cerne da questdo
enfrentada, que € a necessidade definicdo do conteudo juridico do principio da proibicdo da
insuficiéncia, para solidifica-lo como critério juridico cientificamente valido para exercicio do

controle de constitucionalidade de omissdes estatais.

A identificacdo da evolucédo (ou ndo) do principio da proibigédo da insuficiéncia passa
necessariamente pela avaliacdo da evolugéo jurisprudencial, revelando-se recorte suficiente e
pertinente a esta andlise a investigacdo a respeito das decisdes judiciais dos tribunais maximos
da Alemanha, de Portugal e do Brasil, com atencdo especial ao conteudo juridico do principio

nessas cortes.

112 MORAIS, Carlos Blanco de. O sistema politico no contexto da erosdo da democracia representativa.
Coimbra: Almedina, 2017, p. 414.
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4.2.2. A “criacdo” na Alemanha e a evolucdo no Tribunal Constitucional Federal

Como se disse quando da avaliacdo da proposta de definicdo do contetdo do
principio por meio do mero controle de minimos, ha dois marcos iniciais de utilizacdo da

proibicdo da insuficiéncia no TCF alemao, que sdo as duas sentencas sobre o aborto.

Na primeira, a analise da descriminalizagdo levou em conta os deveres de protecdo
do Estado, ndo mencionou expressamente a Untermassverbot, mas ja se considera que 0
principio foi utilizado, por mais que de maneira implicita. Nessa decisdo, o tribunal asseverou
que o dever de protecdo nao so proibia intervengdes no direito a vida como também ordenava

que o Estado tomasse medidas positivas para protegé-la e incentiva-la**.

Na segunda decisdo sobre o aborto, a mencédo ao principio em estudo foi expressa. O
TCF decidiu serem inconstitucionais dispositivos legais que qualificavam como nao
antijuridico o aborto ndo indicado caso ocorresse apds aconselhamento por érgédo criado para

esse fim*4.

Como ja se disse, nessa decisdo, o TCF considerou que “o Estado deve adotar
medidas normativas e faticas suficientes para cumprir seu dever de tutela, que levem —
considerando os bens conflitantes — ao alcance de uma protecdo adequada e, como tal,
efetiva”®®. Nesse julgado, 0 TCF expressa que, para que a proibicdo de insuficiéncia nao seja
violada, a conformacdo da protecdo pelo ordenamento juridico deve corresponder a

exigéncias minimas.

Avaliando essa segunda decisdo sobre o aborto do TCF e a correspondéncia

doutrinaria feita pelo Tribunal, Jorge Reis Novais faz importante registro:

Quando o fez, o Tribunal Constitucional remeteu expressamente o
aprofundamento do conceito para lIsensee, 0 que poderia gerar alguns
equivocos sobre a respectiva paternidade (para esta decisao, cf., em tradugao
portuguesa, L. Martins, Tribunal Constitucional Federal Alemdo, cit., pag.
185). Na realidade, tinha sido Schuppert o responsavel pela designacéo e,
depois, sobretudo o civilista Canaris quem desenvolvera uma construcéo de
Untermassverbot enquanto critério constitucional autbnomo de controlo no
dominio da funcdo dos direitos fundamentais como comandos de protecao,
incluindo Jarass, GOtz e Isensee, apesar da contestacdo de que foi objecto
também por muitos outros atores (por exemplo, Starckm Hain, Dietlein,

3 SCHWARBE, Jiirgen. Cinquenta anos de jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal Alemao
(Trad. Leonardo Martins). Montevideo: Fundacion Konrad-Adenauer, 2005. P. 269.
114 ByerfGE, 39, 1, 1975 (Schwangerschaftsabbruch 1).
115 SCHWABE, lJiirgen. Cinquenta anos de jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal Alemé&o
(Trad. Leonardo Martins). Montevideo: Fundacion Konrad-Adenauer, 2005. P. 276.

79



Stern)."®

A verdade ¢ que a confusdo vai além da mera remissdo ao “pai” do principio na
doutrina. Como se viu, apesar de o tribunal referir-se a doutrina alema que aplica o principio
da proibicdo do déficit utilizando por critério o controle de minimos ou de evidéncia, no
sentido de que seria inconstitucional a auséncia de protecdo que evidentemente desse causa a
ofensa ao direito fundamental em jogo, a argumentacdo levada a efeito pelos julgadores
caminha em sentido aparentemente diverso. Na verdade, no julgamento, o tribunal exige
atuacdo estatal superior ao exigido pela doutrina do controle de minimos. Isso fica claro
quando se verifica que o tribunal articula que os deveres de protecdo determinam dos poderes
constituidos a garantia adequada e efetiva do bem juridico protegido. Essa ideia de que a

garantia deve ser efetiva, a nosso ver, vai além da mera obrigacdo de minimo.

O controle de evidéncia, a fim de manter a separacdo dos poderes e respeitar a
margem de conformac&o politica do legislador e do administrador, determina que somente
sera inconstitucional a omissdo que for claramente causadora da ofensa ao direito
fundamental tutelado. Como ja se disse, para que a omissao seja inconstitucional, ou ndo se
fez nada ou tudo que se fez era inadequado (inapto a protecdo) ou as medidas eram

evidentemente insuficientes.

A determinacédo de que a suficiéncia da prestacao estatal deve ser adequada e efetiva
ndo se coaduna com a garantia do minimo de atuacdo protetiva. Para que seja efetiva, avaliar-
se-ia mais que o minimo. Exigir-se-ia do Estado a tutela pelos meios que Ihe fossem possiveis

na medida necessaria para que efetivamente fosse garantido o direito em questao.

O ponto aqui € definir, uma vez mais, até quanto se pode exigir dos poderes
constituidos para promover essa efetiva protecdo ou, mais relevante ainda, o que se configura

como uma efetiva protecéo.

O TCF, apesar de genitor do principio na jurisprudéncia moderna, também néo
fornece essas respostas. Pelo contrario, aliads, mantém o problema da falta de definicdo do
conteddo juridico do principio em patamares mais elevados, pois se apoia na doutrina do

controle de evidéncia, ndo a adota efetivamente na pratica e assim potencializa o casuismo

118 cf. NOVAIS, Jorge Reis. Direitos Fundamentais nas relacdes entre particulares: do dever de protecdo a
proibicao do défice. Coimbra: Almedina, 2018, p. 262-263, nota 150.
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decisorio e a falta de metodologia para identificacdo das inconstitucionalidades em casos de
deficiéncia de atuacéo estatal.

Alguns julgados paradigmaticos confirmam a oscilacdo do TCF na avaliacdo dos
deveres do Estado, que varia entre um controle intensivo, um controle de defensabilidade e
um controle de minimos. Para demonstrar isso, registrando que, a depender do dramatismo da
situacdo, o tribunal “oscila num amplo espectro que vai desde a total deferéncia para com a
margem de decisdo dos poderes publicos até a interferéncia radical nas avaliacbes do
legislador™™*’, Jorge Reis Novais compara as decisdes do aborto (1975), do caso Schleyer
(1977) e do abate de avido (2006):

a) no caso do aborto, estando em jogo a vida humana intra-uterina, o tribunal atribuiu
relevancia praticamente integral ao dever de protecdo, exigindo do legislador a tutela penal
para garantir protecdo adequada e efetiva do bem juridico em questdo, considerando, assim,

inconstitucional a lei que admitia a interrup¢do voluntaria da gravidez em certos casos;

b) em 5 de setembro de 1977, Schleyer foi sequestrado por um comando do grupo
extremista Baader-Meinhof. Na violenta acdo armada de sua captura numa rua de Colbnia,
trés guarda-costas e seu motorista foram assassinados pelos sequestradores. O grupo exigia,
em troca da devolucdo do industrial com vida, que o governo libertasse os fundadores da
organizacdo. Apreciando esta situacdo, a decisdo do TCF ja foi diferente, por mais que 0s
termos utilizados na argumentacdo tenham sido semelhantes. Neste caso, o tribunal relegou
todo o poder ao Estado, prestigiando a margem de conformacdo politica democrética,
parecendo ter adotado aqui efetivamente a tese do controle de minimos. No caso, o industrial

terminou sendo assassinado;

c) no que se refere a lei que permitia o abate de avido comercial quando a aeronave
estivesse sendo usada como arma terrorista em iminente risco de ser jogada contra vitimas no
solo, por mais que houvesse reféns inocentes no avido, o tribunal, dessa vez, afastou
praticamente qualquer margem de conformacdo politica legislativa, decidindo que o abate
seria inconstitucional, desvalorizando o antagonico dever estatal de prote¢do das vitimas no

solo.

Os “altos e baixos” da jurisprudéncia alema ficam mais evidentes ainda quando se

17 Cf. NOVAIS, Jorge Reis. Direitos Fundamentais nas relacdes entre particulares: do dever de protecéo a
proibicao do défice. Coimbra: Almedina, 2018, p. 262-263, nota 151.
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verifica que o tribunal, analisando a mesma questdo do aborto, dessa vez em 1993, passou a
um controle de defensabilidade, utilizando como parametro para invalidagéo das decisdes do
legislador a possibilidade de justificacdo racional das suas avaliacGes, prognosticos e medidas.
Registrou-se que o Estado deveria recorrer a medidas suficientes, normativas e faticas,
preventivas e repressivas, para assegurar protecdo adequada e efetiva a vida antes do
nascimento. J& ndo se observa, portanto, uma decisdo pautada na avaliagdo de evidéncia, ou
seja, no sentido de que somente seriam invalidas as acGes/omissfes se as medidas fossem

totalmente inadequadas ou iniddneas**®.

A andlise da jurisprudéncia mais recente do TCF ndo traz conclus@es distintas dessas
ja aferidas com base nos julgados da década de 70 e até o de 2006 da lei de abate de aviGes.
Em verdade, a despeito de os deveres estatais de protecdo representarem argumento
fortemente utilizado pelo tribunal em suas decisdes, o principio da proibicdo da insuficiéncia

nédo tem evolugdo marcante nos julgados da corte.

N&o se trata de principio que teve evolugdo conteudistica, tampouco que tenha
passado por enfrentamentos profundos pelos julgadores e nem mesmo que tenha suportado
evolucdo dogmatica ao longo dos ultimos anos pela aplicacédo a casos julgados. A indefinicédo

continua a mesma da década de 70.

No TCF, em decis6es proferidas de 1998 a 2022'*°, somente hé 15 (quinze) mencées
expressas ao termo “Untermassverbot”, sendo 4 (quatro) em decisdes proferidas em 2021 e a
Gltima anterior em 2011, na apreciacdo da lei de protecdo contra ruidos de aeronaves'?’. Neste
caso, assim como nos demais, o Tribunal sempre deixou claro que a liberdade de
conformagdo (o Korridor ja mencionado) somente permite intervengdo do Poder Judiciario se

o legislador violar evidentemente o dever de proteger.
Confira-se trecho do julgado nesse sentido:

O Tribunal Constitucional Federal pode, portanto, apenas rever a deciséo
sobre quais medidas s@o necessérias em uma extensdo limitada. S6 pode
intervir aqui se o legislador violar evidentemente o dever de proteger. (...)
Além disso, o legislador deve observar a proibicdo de subdimensionar. As
disposicOes do legislativo devem ser adequadas para uma protecdo efetiva,

18 B\/erfGE 88, p; 203 e segs.
19 Ppesquisa realizada em 24/03/2022, utilizando a expressio “Untermassverbot” no campo de pesquisa
jurisprudencial, no site do Tribunal Constitucional Alem&o (https://www.bundesverfassungsgericht.de), que
retine os julgados da Corte a partir de 1998.
120 B\/erfG, decisdo da 12 Camara de 04 de maio de 2011 - 1 BvR 1502/08 -, marg. (1-61).
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levando em consideracéo interesses legais conflitantes, e também devem ser
baseadas em investigacGes factuais cuidadosas e avaliagBes razoaveis. A
constituicdo especifica a protecdo como um objetivo, mas ndo sua forma
individual. O Tribunal Constitucional Federal verifica se o legislador
administrou razoavelmente sua discricdo (ver BVerfGE 88, 203 <254, 262
f.>; BVerfG, decisdo da 3 Camara do Primeiro Senado de 29 de julho de
2009 - 1 BvR 1606/08 -, NVwZ 2009, pagina 1494 <1495>; Decisdo da 3?
Camara do Primeiro Senado de 15 de outubro de 2009 - 1 BvR 3522/08 -,
juris, marg. 27). A obrigacdo de proteger de acordo com o direito
constitucional ndo exige a ado¢do de todas as medidas de protecdo possiveis.
Em vez disso, sua violagdo sé pode ser verificada se as autoridades publicas
ndo tomarem nenhuma medida de precaucdo ou se as medidas tomadas
forem completamente inadequadas ou completamente inadequadas para
atingir a meta de protecdo exigida ou ficar significativamente para tras.
(traducado livre)

E interessante anotar que, quando a pesquisa é feita pelo termo “Schutzpflicht”, ha
274 (duzentos e vinte e trés) resultados, o que demonstra que os deveres de protecdo do
Estado sdo bastante referidos pelo TCF, mas ndo ha correlacdo com a utilizacdo sistematica

do principio da proibicao da insuficiéncia de modo expresso.

E claro que isso pode decorrer de diversos fatores, a comecar pela autonomia entre o0s
institutos e até mesmo pela possivel auséncia de casos em que se questionem omissdes
inconstitucionais, mas os dados sdo relevantes a0 menos para apontar a auséncia de
enfrentamento direto do principio em estudo até mesmo no Tribunal Constitucional que pela

primeira vez o utilizou.

A teoria dos direitos fundamentais hodierna ultrapassa a proposta do controle de
evidéncia. A evolucdo das democracias, da politica, do acesso a justica, das relacdes sociais e
dos conflitos de direitos fundamentais (cada vez mais complexos) fez com que a garantia do
minimo se tornasse questionavel na maioria das situacbes que representam problemas

importantes do direito.

Se a protecdo e promocgdo materiais do Estado devem ser efetivas e a proibicéo de
insuficiéncia serve justamente a essa concretizacdo prestacional, que exige mais que a mera
abstencdo estatal (ndo intervencdo ou absoluta ndo promocgdo, inacdo) ou atuacgao protetiva
minima, o controle de evidéncia ndo auxilia a resolucdo dos verdadeiros problemas que sdo

atualmente postos em causa.

Pior ainda: a jurisprudéncia do TCF, apesar de representar o bergo do principio da
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proibicdo da insuficiéncia, ndo Ihe rendeu tantos frutos quanto se poderia esperar. A utilizagdo
do critério mais simples, sem metodologia e, muitas vezes, como mero argumento retorico
para tomada da decisdo que se considera justa em dado momento histérico-social confirma o
carater rarefeito do principio em estudo, com pouca ou nenhuma evolucéo na corte maxima

alema.

Por fim, vale registrar que o TCF segue com timida evolugdo também quando do
enfrentamento dos direitos sociais sob a Gtica do principio da proibicdo do defeito. Ao
analisar as omissdes de cumprimento de vertentes positivas e de interferéncias negativas de
direitos sociais, avaliando a jurisprudéncia do tribunal constitucional alemdo, Vitalino Canas
aponta que, apesar de o grau de evolucdo dogmatica ndo permitir conclusdes definitivas, é
possivel considerar que ha tendéncias de ndo aplicacdo da proibicdo do defeito quando esta
em jogo a definicdo ou materializacdo da vertente positiva do direito social; e que os testes de

minimos conduzem conferem ampla liberdade de conformagéo ao legislador*?.

O TCF, portanto, segue se embasando retoricamente na tradicional doutrina alemé de
controle de minimos, que sobreleva a ideia de autocontencéo judicial, mas, em verdade, segue
decidindo conforme o caso concreto que lhe € submetido, ora se atendo efetivamente a
doutrina que anuncia, ora percorrendo caminho (sem metodologia deciséria explicitada) que

vai muito além do controle de evidéncia.

4.2.3. A proibic&o da insuficiéncia no Tribunal Constitucional portugués
4.2.3.1. A absorc¢éo da doutrina germanica do controle de minimos

O Tribunal Constitucional portugués absorve a doutrina e jurisprudéncia germéanicas
no que se refere aos deveres prestacionais do Estado, mais precisamente quando da aplicacéo
da proibicdo da insuficiéncia. Atribui-se a jurisprudéncia portuguesa, alids, até maior

aplicacdo da autocontencao que no seu proprio nascedouro, na Alemanha.

E curioso que, assim como ocorreu na Alemanha, também em Portugal o principio da
proibicdo do déficit, alinhavado direta ou indiretamente ao soerguimento dos deveres estatais

a condicdo de critério juridico de observancia de inconstitucionalidade por omissdo, deu-se

21 CANAS, V. Proibicdo do Excesso, Proibi¢do do Defeito e Garantia do Contetido Minimo nas Colises de
Direitos  Sociais.  Direito  Pdblico, [S. L], v. 19, n. 101, 2022. Disponivel em:
https://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/direitopublico/article/view/6420. Acesso em: 5 maio. 2022.
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em julgamentos a respeito do aborto. Assim ocorreu nos seguintes acorddos: Acérdao 25/84,
Acordéo 85/85, Acordao 288/98, Acorddo 617/2006, Acordao 75/2010.

Nessas decisGes, constam 0s primeiros passos para confirmacdo das previsoes
constitucionais dos deveres de prestacdo estatal. Assim € que no primeiro julgamento
referente ao aborto registrou-se que haveria uma vertente ou dimenséo positiva da protecdo
constitucional, que se traduziria na obrigacdo para que o Estado adotasse procedimentos e
medidas que salvaguardassem a possibilidade de cada homem viver a sua vida. Consta, ainda,
que essa tutela deve ser assegurada ndo em relacdo ao Estado, mas também em relacdo a

terceiros?2.

No acordédo proferido em 1985, reconhece-se a vinculacdo do legislador a adogdo de
medidas de protecdo, mas afirma-se que ndo se pode escolher a forma de tutelar o direito, pela
margem de escolha politica, razdo pela qual ndo se poderia afirmar de pronto que a auséncia
de tutela penal resultaria em inconstitucionalidade. Desenvolvendo essa linha, nos casos
julgados em 1998 e 2006, j& houve vozes minoritéarias asseverando que a auséncia de protecdo
penal determinava protecdo insuficiente do Estado, violando o principio da proibicdo do

déficit'®,

O caso mais importante de apreciacdo do principio da proibicdo da insuficiéncia deu-
se no Acordao n® 75/2010, em que se decidiu que o sistema de aconselhamento da mulher
gravida, instituido pelo legislador, ndo violava o dever de protecdo. O tribunal entendeu que a
solugdo encontrada pelo legislador estava dentro do seu “espaco de livre conformagdo”,
limitado inferiormente pela proibicdo da insuficiéncia e superiormente pelo principio da

proibicdo do excesso.

Trata-se de clara adocdo da teoria do controle de minimos, tanto que se consignou no
acorddo que a questdo ndo residia “em saber se ndo existem outros meios ‘que melhor
protejam o valor da vida’. Esta apenas em saber se o meio concretamente escolhido satisfaz

ou ndo 0 minimo de protecgédo”.

Depois do Acordao n° 75/2010, ha mais alguns julgados em que o principio foi

invocado, mas sem aprofundamento, como mero argumento retérico, como aponta Jorge Reis

122 SILVA, Jorge Pereira. Deveres do Estado de protecdo de direitos fundamentais. Lisboa: Universidade
Catolica Editora, 2015. p. 698.
128 SILVA, Jorge Pereira. Deveres do Estado de protecdo de direitos fundamentais. Lisboa: Universidade
Catolica Editora, 2015. p. 698.
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Novais'?* quando se refere aos Acérdaos n° 187/2010, 270/2010, 400/2011 e 416/2011.

4.2.3.2. Anélise quantitativa
A andlise quantitativa da aplicacdo do principio da proibicdo da insuficiéncia no
Tribunal Constitucional portugués foi realizada no site

https://www.tribunalconstitucional.pt/tc/home.html. Foram utilizadas as seguintes palavras-

chave no campo de pesquisa: “Untermassverbot”, “proibi¢ao da insuficiéncia” ou “proibigao
de insuficiéncia”, “proibi¢do da proteccdo insuficiente” ou “proibicdo de protecgdo

29 ¢

insuficiente”, “proibi¢ao do défice” ou “proibicao de défice”.

A partir dos dados coletados, desconsideradas repeticbes de decisdes, em 12 (doze)

125 Certas decisbes, como as ja

acorddos o Tribunal se manifestou sobre o assunto
mencionadas referentes ao aborto, certamente ndo foram encontradas por conta dos critérios
de pesquisa ou mesmo da disponibilidade de pesquisa virtual. A soma da pesquisa doutrinaria
com essa ora exposta, de todo modo, fornece dados relevantes e confiaveis para que seja

possivel tracar a forma como o tribunal vem enfrentando o principio em estudo.

Nesta pesquisa, a primeira decisdo do Tribunal Constitucional portugués em gue se
mencionou expressamente o principio da proibicdo da insuficiéncia foi proferida em 2006.
Entre 2009 a 2011, outras 7 (sete) decisbes foram prolatadas. Somente em 2019 uma nova
decisdo envolvendo o principio foi discutida pelo Tribunal. Em 2021 e 2022, o assunto foi

abordado em 3 acérdaos.

Conforme argumentos de pesquisa apontados, a primeira vez que a proibicdo da
insuficiéncia foi mencionada em decisdo do Tribunal Constitucional de Portugal ocorreu em
15/01/2006, na declaracdo de voto de Paulo Mota Pinto (Acorddo 617/06, Processo 924/06,

124 NOVAIS, Jorge Reis. Direitos Fundamentais nas relacdes entre particulares: do dever de protecdo &
proibicao do défice. Coimbra: Almedina, 2018, p. 320.
125 Nos seguintes acordéos foi localizada a expressdo “Untermassverbot”: Acérddo 269/10 (Processo 985/09, 32
Sec¢do, Recurso, 29.06.2010, Cons. Vitor Gomes), Ac6rddao 75/10 (Processo 733/07, Plen. Sucessivo,
23.02.2010, Cons. Joaquim de Sousa Ribeiro); a men¢do ao principio da proibigdo da protecdo insuficiente foi
encontrada nos seguintes julgados: Acordao 617/06 (Processo 924/06, Plen., Referendo, 15.11.2006, Cons. Fer-
nanda Palma), Acérdao 357/09 (Processo 969/08, 2% Secg¢do, Recurso, 08.07.2009, Cons. Benjamim Rodrigues),
Acorddo 166/10 (Processo 1206/07, 3* Seccdo, Recurso, 28.04.2010, Cons. Maria Lucia Amaral), Acordao
270/10 (Processo 830/09, 32 Secg¢do, Recurso, 29.06.2010, Cons. Ana Guerra Martins), Acérdao 151/22 (Proces-
so 216/20, 3% Secgdo Recurso, 17.02.2022, Cons. Joana Fernandes Costa), Acorddo 313/21 (Processo 569/19, 32
Seccdo Recurso, 13.05.2021, Cons. Lino Rodrigues Ribeiro), Acorddo 123/21 (Processo 173/21, Plen. Preven-
tivo, 15.03.2021, Cons. Pedro Machete), Acdrdao 394/19 (Processo 471/17, Plen. Recurso, 03.07.2019, Cons.
Jodo Pedro Caupers), Acordao 401/11 (Processo 497/10, Plen. Recurso, 22.09.2011, Cons. Jodo Cura Mariano),
Acorddo 493/09 (Processo 783/08, Plen. Recurso, 29.09.2009, Cons. Jodo Cura Mariano).
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Plenario, Referendo, Relatora Conselheira Maria Fernanda Palma). No caso, o Presidente da
Republica requereu ao Tribunal a fiscalizagdo preventiva da constitucionalidade e da
legalidade da proposta de referendo sobre a despenalizacdo da interrupcdo voluntéaria da

gravidez realizada por op¢do da mulher nas primeiras 10 semanas.

O Tribunal compreendeu que o referendo proposto obedecia a constitucionalidade e a
legalidade. No voto vencido de Paulo Mota Pinto, aponta-se que a despenalizacdo da
interrupcao voluntaria da gravidez, independentemente dos motivos invocados pela mulher,
violaria o principio da proibicdo da insuficiéncia no que tange a protecdo da vida pré-natal.
Com base em suposta harmonizacao pratica dos interesses em conflito — liberdade da mulher
e protecdo da vida intrauterina — busca-se chegar a uma “solugdo dos prazos”, ainda que seja

com total indiferenca aos motivos para se realizar a interrupcao.

Referida concluséo néo se extrai da Constituicdo, pois a garantia da inviolabilidade da
vida humana, inclusive da vida intrauterina, somente cede espaco perante outros direitos
igualmente constitucionais “se se verificar em concreto a presenca de um motivo
constitucionalmente relevante para a realizagdo da interrup¢do voluntéria da gravidez”. Nas

palavras de Paulo Mota Pinto:

Consideraria, assim, a resposta afirmativa a pergunta — na medida em que
conduz a despenalizagdo da interrupgdo voluntaria da gravidez por opgao
da mulher, e, portanto, com irrelevancia dos motivos invocados para por
termo a gravidez — como inconstitucional, por violar o principio da “pro-
ibi¢do da insuficiéncia”, quanto a protec¢do da vida pré-natal (o “Unter-
mabverbot” — v., entre no6s, José Joaquim Gomes Canotilho, Direito
Constitucional e Teoria da Constitui¢do, 7.2 ed., Coimbra, 2003, p. 273),
isto é, o “défice” de tutela de um bem cuja protec¢do é constitucional-
mente assegurada (sem que esta garantia seja afastada pela proposta
compatibilizacdo com outros interesses constitucionalmente protegidos).
Isto, uma vez que, por outro lado, ndo se divisam outros meios a que 0
legislador possa recorrer para proteger esse bem, afirmando a sua digni-
dade ética para a comunidade juridica, e que a proteccdo penal é, apesar
de tudo, a Unica que se pode revestir de alguma eficacia juridica (e no-
tando igualmente que a questdo submetida a apreciagdo ndo contende di-
rectamente com a da punibilidade do aborto clandestino, ndo sendo se-
quer liquido que uma resposta positiva viesse a contribuir para a dimi-
nuicdo deste, ou, muito menos, para a diminuicdo geral do nimero de
abortos).

ApOs a primeira mencdo em um dos votos, o principio foi utilizado em 4 (quatro)

acordaos do ano de 2010, em diversos temas. Dentre as decisdes analisadas, destaca-se o
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Acérddo 166/10, julgado em 28/04/2010 (Processo 1206/07, 32 Seccdo, Recurso, Relatora
Conselheira Maria Lucia Amaral), em que o Tribunal Constitucional portugués revogou a
decisdo recorrida, com base no imperativo constitucional de proibicdo do déficit ou

da insuficiéncia.

A questdo consistia em saber se a dispensa da audigdo prévia dos credores reclamantes
com garantia real era de fato necessaria para a realizacdo do interesse publico na execucao
fiscal. Para o Tribunal, ao estabelecer referida dispensa, o legislador que conformou as
normas “ndo conferiu, as posi¢des juridicas tuteladas, a protecgdo eficiente que poderia ter
conferido; e fé-lo por razbes de interesse publico que, uma vez ponderadas, se mostram, na
sua relacdo com os outros bens e valores constitucionalmente tutelados, claramente

sobreavaliadas™.

No Acdérddo 166/10, o Tribunal compreendeu que, se a dispensa da audi¢cdo prévia dos
credores ndo € efetiva para a realizacdo do interesse publico na execucéo fiscal, ndo ha raz6es

para que subsista:

Com efeito, e como o Tribunal tem sempre dito (vejam-se a este proposito os
Acordaos n° 205/2000 e 491/2002), o principio da proporcionalidade ou
da proibig¢do do excesso, enquanto principio vinculativo das acg¢Ges de todos
o0s poderes publicos, decorre antes do mais das proprias exigéncias do Estado
de direito a que se refere o artigo 2.° da Constitui¢do, por ser consequéncia
dos valores de seguranga nele inscritos. Como se sabe, 0 que através dele se
pretende é evitar cargas coactivas excessivas ou ingeréncias desmedidas na
esfera juridica dos particulares (assim mesmo, J.J. Gomes Canotilho, Direito
Constitucional e Teoria da Constituicdo, Almedina, 7.2 ed., pp. 273).

(...)

No entanto, tal como do principio do Estado de direito decorre o imperativo
constitucional de proibicao do excesso, também do mesmo principio decorre
a proibicdo da insuficiéncia ou do deficit: é tdo censuravel, para a perspecti-
va constitucional, que o legislador imponha cargas excessivas aos particula-
res, quanto o é que adopte medidas insuficientes para proteger ou garantir a
realizacdo dos seus direitos, caso decorra da Constituicdo um dever de legis-
lar em ordem a essa proteccao ou realizacdo. (Canotilho, op. et loc. cits)
Como vimos, a conformacdo dos processos de execu¢do comum e fiscal cor-
responde ao cumprimento de um dever de legislar, que merecerd assim cen-
sura constitucional se vier a ser cumprido ou de forma excessiva ou de mo-
do insuficiente ou deficitario.

No Acordédo n° 225/2018, apreciado também por Jorge Reis Novais como a “prova

da persisténcia de indefinicdo e de inconsisténcia na concepcdo do controle de
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126 " Tribunal Constitucional nio se

constitucionalidade em dominio de deveres de proteccao
referiu expressamente a proibicao do déficit, ao apreciar a questdo da gestacdo de substituicdo
e procriacdo clinicamente auxiliada, mas no fim das contas a (ndo) aplicacdo do principio

permeia o julgado e também serve de substrato para a presente analise.

O que se avaliou efetivamente neste caso é se o legislador, na regulacdo do processo
de gestacdo por substituicdo, conferiu protecdo constitucionalmente adequada aos bens
jusfundamentais em jogo. O objeto de andlise era a escolha legislativa de regulacdo do
contrato celebrado entre a gestante e os beneficiarios, ocasido em que houve prevaléncia da

autonomia da vontade dos contratantes.

O tribunal, ao apreciar tal norma, inicialmente adota o controle de minimos e
considera constitucional a gestacdo de substituicdo, mas, quanto ao momento até quando a
gestante poderia se arrepender e revogar o consentimento, a corte vai além e “envereda
verdadeiramente por uma disputa com o legislador sobre qual a solucdo mais adequada™?’.
Enquanto a lei definia que a revogacdo poderia ocorrer até 0 momento do inicio da terapéutica
de procriacdo auxiliada clinicamente, o tribunal constitucional define que a revogacéo poderia

ocorrer até 0 momento da entrega da crianga nascida aos beneficiarios.

Mais recentemente, no Acérddo 123/21 (Processo 173/21, Plenario, Preventivo,
15.03.2021, Conselheiro Pedro Machete), o tribunal se manifestou sobre a
inconstitucionalidade de decreto que regulava as condigfes em que a antecipacdo da morte
medicamente assistida ndo seria punivel. Especificamente sobre a proibicdo da protecédo
insuficiente, em que pese competir ao legislador a liberdade de conformacédo, assentou o
tribunal que esta deve ser exercida no interior de uma “espécie de moldura cujo limite
maximo é dado pela proibicdo do excesso de protecao - medido pelo nivel de afetacdo a que o
instrumento de protecdo escolhido sujeita certo (outro) direito fundamental - e cujo limite

minimo correspondera a proibi¢ao da protecao deficitaria ou insuficiente”.

A Ultima decisdo que utilizou a proibicdo a protecao insuficiente como fundamento é
de 17/02/2022, no Acorddo 151/22 (Processo 216/20, 3* Seccdo, Recurso, Cons. Joana

Fernandes Costa), em que o Tribunal se manifestou sobre o direito a justa reparacdo por

126 NOVAIS, Jorge Reis. Direitos Fundamentais nas relacdes entre particulares: do dever de protecio & proibicdo
do défice. Coimbra: Almedina, 2018, p. 320.
2 NOVAIS, Jorge Reis. Direitos Fundamentais nas relacdes entre particulares: do dever de protecdo a proibigo
do défice. Coimbra: Almedina, 2018, p. 322.
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acidentes de trabalho. No sistema portugués, had transferéncia da responsabilidade pela
reparagdo dos danos por acidente de trabalho para uma entidade seguradora. Ha que se
preservar, no entanto, um equilibrio entre os beneficios e o financiamento, de modo a néo
inviabilizar a competitividade das empresas. Em relacdo a justa reparacdo no caso de acidente
laboral, destaca-se que se trata de direito fundamental, ou seja, apesar de se exigir um
equilibrio entre os beneficios e o proprio financiamento, o fato de se tratar de direito

fundamental enseja um dever de acao legislativa do Estado para balizar referida relagéo.

Nesse ponto, o problema estava em saber se, ao prever uma prestacdo suplementar em

tal situacdo, cujo limite méaximo estaria aquém da retribuicdo minima mensal garantida, o

legislador violou ou ndo a proibicédo da protecdo deficitaria. O Tribunal decidiu que permitir

gue o limite maximo da prestacao suplementar seja inferior ao minimo mensal garantido viola
a Constituicdo. Para o Tribunal:

N&o se ignora que a fungdo dos direitos fundamentais enquanto a direitos a

prestacBes normativas, associada ao principio da proibicdo da insuficiéncia,

ndo impde ao legislador a colocacdo do direito infraconstitucional no ponto

Otimo ou grau ideal de efetivagdo do conteido do direito econémico ou

social de que se trate; apenas o impede de conceder um nivel de satisfacdo

que, tudo visto e ponderado, nomeadamente a liberdade de conformacéo do

legislador, se revele deficitario ou insuficiente. No minimo, tal exigéncia

pressupde uma prote¢cdo que ndo seja apenas aparente ou ilusdria, mas antes

efetiva e eficaz. E aqui que reside a medida do controlo jurisdicional: tal

controlo destina-se a verificar se certa norma assegura ao direito

fundamental em causa, ndo uma protecdo plenamente eficiente, mas

uma protecdo suficientemente eficiente tendo em conta o conteddo que a
Constituicdo Ihe assinala.

A protecdo plenamente eficiente consistiria na auséncia de qualquer limite maximo a
prestacdo suplementar, de forma a possibilitar o ressarcimento da integralidade da despesa
que o sinistrado suportaria com a contratacdo de terceira pessoa, em razdo do acidente

ocasionado a outro trabalhador.

Por outro lado, “a protecéo suficientemente eficiente pressupde que aquele limite
maximo, a existir, seja fixado levando em conta ndo menos do que o valor da retribuicdo
minima mensal garantida praticada no mercado de trabalho”. Assim, na ltima decisdo sobre
o0 tema, o Tribunal destaca que, para além de se tratar de protecéo suficiente ou ndo, deve-se

analisar a conformacdo sob o aspecto de ser uma protecédo suficientemente eficiente.
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Registra-se, por fim, que a pesquisa aponta muitos outros casos de utilizagdo
expressa ou implicita dos deveres estatais de protecdo pelo Tribunal Constitucional de
Portugal. Com amparo no que desenvolve Jorge Pereira da Silva, é possivel apontar os
Acordédos n° 574/98, 683/99, 254/2002, 199/2005, 423/2008, 569/2008, 101/2009, 357/2009,
166/2010, 181/2010, 269/2010 e 397/2012. Em todos eles, apesar de ndo haver
desenvolvimento do principio da proibicdo do déficit, vé-se que as avaliagbes judiciais
levaram em consideracdo 0s deveres estatais de protecdo, estando, portanto, umbilicalmente
interligadas a verificacao da inconstitucionalidade por auséncia ou deficiéncia prestacional em

cada caso.

4.2.3.3. Analise qualitativa: a retorica do controle de minimos e a falta de metodologia e
aprofundamento do Tribunal Constitucional portugués

Parece que o Tribunal Constitucional portugués segue a mesma linha alema, até
mesmo na auséncia de aprofundamento a respeito da aplicacdo do principio da proibicéo da
insuficiéncia em tema de omissdes dos deveres estatais de protecéo.

Do mesmo modo que vem acontecendo na Alemanha, adota-se a postura de
retoricamente adotar o controle de minimos, demonstrando uma postura de pseudo-
autocontencdo, para deflagrar vozes de deferéncia as escolhas politicas, em respeito ao
primado da democracia. Mas, na verdade, sempre que o tribunal entende que é preciso se
arvorar sobre determinados temas acaba por substituir sua escolha em prejuizo da margem de
avaliacdo e escolha legislativa ou administrativa. Para isso segue sem se justificar, sem
abandonar a confortavel tese do controle de minimos como argumento retorico, sem justificar
a possibilidade de se arvorar na ponderacdo realizada pelo poder politico, sem seguir qualquer

metodologia de afericdo da inconstitucionalidade por ofensa aos deveres de protecao.

Segue-se repetindo o problema: decisionismo, casuismo judicial, propensdo ao
dissenso. Segue-se sem a densificacdo aqui reputada necessaria do principio da proibicdo do
deéficit. As decisbes judiciais terminam por ser apenas ponderagdes a respeito dos direitos
envolvidos e das escolhas politicas estatais. Como ja se disse, a ponderacdo é caminho
inafastavel, mas isoladamente, nessa seara dos deveres estatais de protecdo, coloca o
judiciario na mesma posicdo que os escolhidos democraticamente, sem que haja

demonstracdo racional e devidamente justificada das razfes juridicas que levaram o poder
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contramajoritario a imperar no caso.

Veja que, num mesmo julgamento, o tribunal ora adota postura de autocontencgéo e
deferéncia ao legislador, ora abandona a margem de escolha politica do legislador e define
qual seria a ponderacdo mais adequada constitucionalmente em prol dos bens
jusdundamentais em questdo. O tribunal, portanto, define basicamente que sua ponderagdo é
melhor que a do legislador. Em Portugal, portanto, o principio segue sem desenvolvimento e

com pouca ou nenhuma aplicacéo aprofundada.

4.2.4. A outra face do principio da proibicdo da proporcionalidade no Supremo Tribunal
Federal brasileiro'*®

Antes de apresentar a pesquisa da evolug@o da jurisprudéncia do STF a respeito da
avaliacdo de inconstitucionalidades por omissdo com base no principio da proibicdo da
insuficiéncia, alguns apontamentos a respeito da constituicao brasileira sdo pertinentes, para

melhor alocagéo das ideias a serem expostas.

Entre o constitucionalismo classico e o contemporaneo®®, passando pelo que

Canotilho chamou de constitucionalismo dirigente™*°

, ha confluéncia na evolucdo a
proeminéncia dos direitos fundamentais como fim maior a ser buscado por meio de

determinacg6es constitucionais programaticas.

A constituicdo brasileira revela um intuito de planejamento do Estado. Prolixa, a

128 Este topico representa a atualizagdo e o desenvolvimento de pesquisa iniciada e apresentada por este autor no
relatorio apresentado & disciplina de Direito Constitucional, ministrada pelo Prof. Dr. Jorge Reis Novais, no
calendario 2019/20, no curso de mestrado cientifico da Universidade de Lisboa, em trabalho intitulado: “O con-
tetido do principio da proibicdo da insuficiéncia: da indefini¢do no Supremo Tribunal Federal brasileiro a uma
proposta de densificagcdo normativa”.
129 No Brasil, tem-se dado extrema relevancia ao chamado “neoconstitucionalismo”, conceito importado das
doutrinas italiana e espanhola, expressdo que se evitara utilizar no presente trabalho tendo em vista as fortes
dissonancias doutrinarias que pairam sobre o tema e sobre a equivocidade do emprego especialmente no Brasil, 0
que poderia conduzir o trabalho para espagos aridos destoantes do objeto que se investiga. Sobre o
neoconstitucionalismo, entre outros, cf. BARROSO, Luis Roberto. Neoconstitucionalismo, e
constitucionalizagdo do Direito (O triunfo tardio do direito constitucional no Brasil). In: Regina Quaresma,
Maria Lucia de Paula Oliveira e Farlei Martins Riccio de Oliveira. (Org.). Neoconstitucionalismo. Rio de
Janeiro: Forense, 2009, V. , p. 51-91. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/43618>. Acesso em: 20 Fev. 2020 e cf. DUARTE,
Ecio Oto Ramos; POZZOLO, Susanna. Neoconstitucionalismo e positivismo juridico: as faces da teoria do
direito em tempos de interpretacdo moral da constitui¢do.2. ed. Sdo Paulo: Landy, 2010. Como critica ao uso da
expressdo, entre outros, cf. STRECK, Lenio Luiz. O que é isto: o Constitucionalismo Contemporaneo?
Revista do CEJUR/TJSC: Prestagdo Jurisdicional, Florianopolis, v. 1, n. 2, p. 27-41, out. 2014. ISSN 2319-0884.
Disponivel em: <https://revistadocejur.tjsc.jus.br/cejur/article/view/64>. Acesso em: 20 fev. 2020.
130 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicdo dirigente e vinculacéo do legislador: contributo para a
compreensdo das normas constitucionais programaticas. Coimbra, 1982. 539 p.
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constituicdo de 1988 contém muitas normas de conteldo aberto dirigidas ao legislador e ao
gestor publico, visando a realizacdo de prestacdes sociais, criando deveres estatais de protecdo
para muito além do que se via na realidade existente e talvez até do que é possivel na

realidade atual.

Mais que uma constituicdo cidada®®

, tem-se uma constituicdo sonhadora, com planos,
programas e institutos que funcionam como vetores a apontar para qual caminho o Estado
deve seguir. O texto constitucional, além de representar uma fissura com o regime autoritario

anterior, d& grande relevo as liberdades e aos direitos das pessoas.

No texto constitucional, por exemplo, diz-se que a saude é direito de todos e dever do
Estado, garantido mediante politicas sociais e econdémicas que visem ao acesso universal e
igualitario as acdes e servicos para sua promogao, protecéo e recuperacdo’; que a educacéo é

direito de todos e dever do Estado®®.

Possivel ou ndo o atingimento das “metas” estipuladas pelo constituinte, deve-se

conferir forga normativa a constituicéo™*

. A ndo concretizagdo das normas no plano fatico e o
possivel enfraquecimento da forca das normas constitucionais, bem enfrentados por Karl
Loewenstein™*®, em sua classificacdo ontoldgica das constituicées, e, de maneira mais critica,
por Marcelo Neves™®, quando do estudo da chamada “constitucionalizacdo simbélica”, s&o
problemas a respeito dos quais este estudo nio se ocupara, apesar de relevantes. E que, aqui,
apesar de esses questionamentos afetos ao constitucionalismo margearem toda a discussao, a
busca é pela avaliacdo do descompasso entre o “sonho constitucional” e a realidade verificada
a luz das decisdes do STF com base no principio em estudo. A verificacdo, portanto, neste
quadrante, é pragmaética e serve como substrato para a proposta que segue no Gltimo capitulo

deste trabalho.

Posto esse problema e considerada a realidade do Brasil, parte-se da ideia de que uma

131 Atribui-se a expressdo a discurso de Ulisses Guimarées, presidente da Assembleia Nacional Constituinte da
atual constituicdo brasileira.
132 BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicio da Repdblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado Federal:
Centro Grafico, 1988: “Art. 196. A saude ¢ direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas
sociais e econdmicas que visem a reducdo do risco de doenca e de outros agravos e ao acesso universal e
igualitario as agdes e servigos para sua promogao, protecdo e recuperacédo.”
133 Ibidem: “Art. 205. A educagdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, sera promovida e incentivada
com a colaboragdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da
cidadania e sua qualificag@o para o trabalho.”
13 HESSE, Konrad. A forca normativa da Constituicdo. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris Editor, 1991.
135 LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la constitucion. (Trad. Alfredo Gallego Anabitarte) 2. ed. Barcelona:
Ariel, 1976.
®NEVES, Marcelo. A constitucionalizagdo simbolica. 22 ed. S&o Paulo: WMF Martins Fontes, 2007.
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consequéncia previsivel — e talvez inafastavel — do modelo constitucional brasileiro é a

incapacidade estatal de corresponder a todas as promessas constitucionais™’.

E, nesse contexto de integracao judicial de omissdes, observar-se-4 a dificuldade de
aplicacdo (silenciosa ou expressa) do principio da proibi¢do da insuficiéncia em face da falta
de precisdo e uniformidade na definicdo de seu conteudo juridico. J& é pertinente adiantar,
alids, que o principio tem utilizacdo muito mais forte, do ponto de vista quantitativo, no
Brasil, que nos outros paises analisados, 0 que nédo significa, entretanto, que tenha havido

maior evolucdo quanto a defini¢do do seu contetdo.

Com a finalidade de investigar o modo como vem o STF aplicando expressamente o
principio da proibicdo do déficit ao longo da sua histdria jurisprudencial, realizou-se
levantamento quantitativo e qualitativo de sua jurisprudéncia. A pesquisa a respeito do modo
como o STF aplica a Untermassverbot € exaustiva, abarcando todos os julgados em que ja
houve mencdo ao principio, conforme parametros de pesquisa jurisprudencial realizados no

site do tribunal.

A pesquisa foi realizada no site www.stf.jus.br entre 21/04/2020 e 05/04/2022. As
palavras-chave utilizadas no campo para pesquisa de jurisprudéncia foram:

b TI

“Untermassverbot”, “proibi¢ao da insuficiéncia” ou “proibi¢do de insuficiéncia”, “proibigdo

99 ¢C

da protecdo insuficiente” ou “proibicao de protecao insuficiente”, “proibicao do déficit” ou
9% ¢¢

“proibicdo de déficit”, “proibicdo da deficiéncia” ou “proibicdo de deficiéncia”, “dupla face

da proporcionalidade” e “dupla face do principio da proporcionalidade”.

Foram excluidos os resultados em que houve mencdo as expressdes citadas no
relatorio, mas ndo nos fundamentos do voto, pois indicavam apenas o relato de argumentacéo
de alguma parte nesse sentido, sem dar ensejo a efetiva utilizacdo do principio pelo julgador.
Foram considerados na pesquisa 0s casos em que o principio ndo foi aplicado, apesar de
mencionado. 1sso é relevante para que se possa entender até que ponto o principio tem carater

retorico ou efetivamente funciona como razédo de decidir da corte.

Na analise quantitativa, da qual decorrera a analise qualitativa, foram desconsideradas
repeticdes de julgados (com base em critérios de pesquisas distintos, pois, num mesmo

julgado, podem ter sido mencionados argumentos de pesquisa distintos), a partir da ordem de

137 As promessas da modernidade sdo, para Lenio Luiz Streck, " ... igualdade, justica social e a garantia dos
direitos humanos fundamentais." Cf. STRECK, L. L.. Jurisdi¢cdo Constitucional e Hermenéutica: Uma Nova
Critica do Direito. 1. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2002. v. 1. 710p. P. 128.
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pesquisa realizada, afinal, os termos tém o mesmo significado para os fins do presente estudo.
Também foram desprezadas as expressdes de pesquisa que ndo apresentaram nenhum
resultado que ja ndo houvesse sido apontado nos casos de maior incidéncia nos resultados da

busca.

Para enfretamento critico dos dados angariados, levar-se-d0 em consideragdo 0s
seguintes aspectos: (1) se foi atribuido um conteddo normativo ao principio e, caso a resposta
seja positiva, qual o contetdo que lhe foi conferido; (2) se o principio foi aplicado como
método de julgamento ou se funcionou apenas como vetor argumentativo; (3) se o principio
foi utilizado em voto vencedor ou em voto vencido; e (4) se a utilizacdo do principio foi

determinante para defini¢do do caso julgado.

Esse método indicara a evolucdo do principio da proibicdo da insuficiéncia no STF,
com dado estatistico quanto ao nimero de mencGes do principio pelos ministros em seus
votos no decorrer dos anos, permitindo ainda inferéncias quanto ao modo, intensidade e

relevancia de sua aplicacdo na Corte.

A partir dessa analise, pretende-se responder qual o conteddo juridico conferido a

Untermassverbot pela Suprema Corte brasileira.

4.2.4.1 Analise quantitativa

A andlise quantitativa da jurisprudéncia do STF serd discriminada, conforme critérios
metodoldgicos utilizados na definicdo do objeto de pesquisa, nas seguintes classes: classe da
acdo; ano em que foi proferido o ato judicial em que se utiliza o principio em sua
fundamentacéo; tipo de decisdo em que o principio foi utilizado; frequéncia de utilizacdo por

cada ministro; e palavra-chave utilizada.

Um dos importantes pontos da andlise € a verificacdo da evolucdo do uso do principio
da proibicdo da insuficiéncia, de maneira expressa, no Supremo Tribunal Federal brasileiro.
Para tanto, verificou-se essa utilizacdo em nameros absolutos, com alguns pardmetros de
correcdo de desvios nos dados. Ao todo, até entdo, foram proferidas 72 (setenta e duas)
decisbes da Suprema Corte brasileira em que houve alguma mengdo aos argumentos de
pesquisa, sendo 14 decisdes da presidéncia, 43 decisdes monocraticas e 15 acordaos.
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Quanto ao tipo de controle — difuso ou concentrado — em que o principio foi utilizado,
a primeira inferéncia é de que ha& larga predomindncia nas a¢des do controle difuso,
caracterizadas pela existéncia de partes, lide e fundada na andlise de situacGes concretas, que
se contrapBe ao controle abstrato, assim entendidas aquelas destinadas exclusivamente ao

controle em abstrato da compatibilidade de normas com a Constitui¢do Federal.
Figura 1 — Distribuicé@o dos processos conforme Classe da A¢ao
Classe da Acao
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Fonte: elaboracéo prépria a partir de dados coletados no site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/. Acesso
em: 04/04/2022.

Do total analisado, apenas 11 processos diziam respeito a acGes do controle abstrato (1
acdo declaratéria de constitucionalidade e 10 acBes diretas de inconstitucionalidade).
Importante dizer que ndo existe nenhum impedimento para a utilizacdo desse principio como
fundamento de pedidos ou de decisfes no controle abstrato, o que poderia ser verificado, por

exemplo, em uma ac¢do direta de inconstitucionalidade por omissao.

A prevaléncia nas acdes do controle concreto pode ser entendida como sintoma da
auséncia de conteudo normativo do principio. Isso porque o 6nus argumentativo para o
julgador ao empregar em sua decisdo um fundamento sem determinar precisamente seus
limites — para 0 que se exigiria a precisa delimitacdo do contetdo do principio — é menor
quando os efeitos do ato judicial sdo ndo vinculantes e apenas atingem as partes, caso das

acoes do controle difuso.
A primeira vez que o Supremo tratou do principio da proibicdo da protecdo
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insuficiente aconteceu em 09/02/2006, no RE 418376"*, quando o Ministro Gilmar Mendes
utilizou a proibicdo da protecdo insuficiente para tratar dos deveres de prestagdo do Estado,
numa perspectiva de ‘“garantismo positivo”, no que se oporia ao ‘“garantismo negativo”,
protegido pelo principio da proibicdo do excesso. Tratava-se de um caso de estupro de uma
crianga, em que se analisava se, sob a ética da legislacdo penal brasileira, seria constitucional
considerar a unido estavel — por equiparacdo ao casamento (previsdo legal) — entre autor e

vitima como causa superveniente excludente de punibilidade do autor do crime™.

E sintomatica a primeira apari¢io do julgado na jurisprudéncia do Supremo num voto
do Ministro Gilmar Mendes. Este foi o julgador que trouxe a Corte o tratamento do principio,
gue ganhou mais relevo ainda no periodo de sua presidéncia no STF, no biénio 2008/2010.
Nesse periodo, proferiu, na condi¢cdo de presidente, 13 (treze) decisdes em suspensdes de

tutela antecipada, de liminar e de seguranga'*® com a mencéo ao principio.

A andlise gquantitativa revela que o principio foi invocado pela primeira vez em 2006
(RE 418.376) e teve, até 2008, apenas mais uma ocorréncia, no ano de 2007 (ADI 3.112). Em
2008, hd uma mudanca no padrao, j& que nesse ano o principio figurou em 10 atos judiciais (9
deles decisdes da presidéncia e 1 decisdo em suspenséo de tutela antecipada). O ano de 2008,

portanto, marca a ampliacao da utilizacdo desse principio pelo STF.

I'*! é de relatoria do Ministro Ricardo

A Ultima decisdo que envolve tema no Brasi
Lewandowski, proferida em 18/12/2021. Trata-se do julgamento da ADI 5676, em que 0
Supremo Tribunal Federal declarou a inconstitucionalidade da supressdo, por decreto
estadual, da Area de Protecio Ambiental de Tamoios, em raz&o & ofensa aos principios da

reserva legal, vedacdo do retrocesso e da proibi¢éo da protecéo insuficiente.
Veja-se a distribuicdo de decisbes por ano:

Figura 2 — Distribuicéo dos processos conforme ano da decisao

1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 418.376. Relator(a): Marco Aurélio,
Relator(a) p/ Acdrdao: Joaquim Barbosa, Tribunal Pleno, julgado em 09/02/2006, DJ 23-03-2007.
139 0 contetido do julgado sera abordado na analise qualitativa, no item 2.2.2 deste trabalho.
140 Trata-se de decisdes judiciais de cunho politico, e ndo juridico, a serem proferidas pelo presidente do Tribunal
para evitar grave lesdo a ordem, a sadde, a seguranca e a economia publicas. O presidente do Tribunal pode,
entdo, suspender decisdo judicial precaria proferida por juiz inferior, sem se ater a critérios juridicos
propriamente ditos, mas com atengdo ao risco de lesdo normalmente relacionada a economia, as finangas ou a
organizacdo administrativa do Estado. Estdo previstas no art. 4° da Lei n°® 8.437/92 e no art. 15 da Lei n°
12.016/09.
141 No recorte temporal desta pesquisa.
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Distribuicdo por ano

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020

18
16
14
12
10

o N B OO

Fonte: elaboragdo propria a partir de dados coletados no site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/. Acesso
em: 04/04/2022.

Entre 2008 e 2011, observa-se queda na ocorréncia de julgados utilizando o principio
e, a partir de 2012, ha nova tendéncia de crescimento, que vai até 2015, ano em que ndo se
recuperou nenhum registro de utilizacdo das palavras-chave que remetem ao preceito em
estudo. Entre 2016 e 2019, ha nova onda de crescimento em sua utilizacdo, com a chegada a

um patamar distintivo no ano de 2019 com 16 ocorréncias de seu emprego pela Corte.

Em relacdo ao tipo de decisdo e adotando-se como classificacdo os tipos (i) decisdes

142, 143

monocraticas™; (ii) decisdes da presidéncia e (iii) acordaos ", tem-se a seguinte distribuicao:

Figura 3 — Distribuicéo dos processos conforme tipo do ato judicial

Tipo do ato judicial

Decisdes Monocraticas

DecisOes da Presidéncia

Acordaos

o

10 20 30 40 50

%2 0 cabimento de decisGes monocréaticas no direito processual civil brasileiro é descrito no art. 935 do Cédigo
de Processo Civil Brasileiro.
3 Na forma do art. 204 do Cédigo de Processo Civil Brasileiro, “Acérddo é o julgamento colegiado proferido
pe\los tribunais”.
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Fonte: elaboragéo\ prépria a partir de dados coletados no site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/. Acesso
em: 23.09.2020.

A prevaléncia de utilizacdo do principio em decisdes unipessoais — sejam elas decisdes
monocraticas ou da presidéncia — novamente serve de subsidio a tese de que o principio ainda
ndo possui seu contetdo juridico definido de forma clara pela Corte, dai a infrequente

apari¢cdo em pronunciamentos judiciais que exijam consenso entre os julgadores.
No que toca a frequéncia de utilizacdo por cada ministro, a distribuicéo é a seguinte:
Figura 4- Distribuicdo conforme frequéncia de utiliza¢do do principio por Ministro

Frequéncia de utilizacdo por Ministro

Teori Zavascki

Rosa Weber

Roberto Barroso
Ricardo Lewandowski
Luiz Fux

Joaquim Barbosa

Edson Fachin
Celso de Mello

I
I
]
I
]
-
Gilmar Mendes I
]
]
Carmen LUcia
]

Alexandre de Moraes

0 5 10 15 20 25 30

Fonte: elaboracéo prépria a partir de dados coletados no site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/. Acesso
em: 04/04/2022.

Nota-se evidente a primazia do Ministro Gilmar Mendes, responsavel inclusive pela
introducdo do principio da vedacdo a protecdo insuficiente no tribunal, e quem mais tem

utilizado, desde entdo, esse fundamento.

No que diz respeito ao referente (palavra-chave) mais utilizado, tem-se a seguinte

predominancia:

Figura 5- Distribuicdo conforme frequéncia de utiliza¢ao do principio por Ministro
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Palavra-chave

PROIBICAO DE (OU “DA”) PROTECAO

INSUFICIENTE

DUPLA FACE DA (OU “DO PRINCIPIO DA”)

PROPORCIONALIDADE

Fonte: elaboragdo propria a partir de dados coletados no site do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em: http://portal.stf.jus.br/. Acesso

em: 04/04/2022.

Considerando que todos os termos utilizados na pesquisa se referem, na jurisprudéncia

da corte, a0 mesmo principio, a variedade da terminologia empregada ndo parece trazer

maiores dados a este estudo.

A distribuigdo de utilizagdo dos termos “Untermassverbot”, “proibigdo da protegio

insuficiente” e “dupla face da proporcionalidade”, pelo STF pode ainda ser verificada em

relacdo ao tipo de ato judicial proferido, conforme consta do quadro abaixo.

UNTERMASSVERB | PROIBICAO DE (OU |[DUPLA FACE
oT “DA”) PROTECAO |DA (OU “DO
INSUFICIENTE PRINCIPIO
DA”)
PROPORCIONA
LIDADE
ACORDAO |HC 104410 | ADI 5676 (18/12/2021), | ADI 6031
SIDATAS | (06/03/2012),  HC | ADI 3470 (29/11/2017), | (27/03/2020), HC
102087 (28/02/2012), | ADI 4066 (24/08/2017), | 126292
ADI 3112 | RE 966177 RG-QO | (17/02/2016), RE
(02/05/2007), RE | (07/06/2017), ARE | 583523
418376 (09/02/2006) | 745745 AgR | (03/10/2013), HC
(02/12/2014), ARE | 96759
\727864 AgR
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(04/11/2014), Al 598212 | (28/02/2012),
ED (25/03/2014), STA
223 AgR (14/08/2008)
DECISOES |ADI 6678 MC | ARE 1195792 | RE 1192254
MONCRAT | (01/10/2021),  ADI | (14/02/2020), ARE | (11/03/2019)
ICAS/DAT | 6229 MC | 1242764  (30/10/2019),
AS (21/10/2019),  ARE | ARE 1223353
1201533 (10/10/2019), ARE
(30/04/2019),  ARE | 1238242  (09/10/2019),
1076316 ARE 1220780
(06/03/2018),  HC | (02/09/2019), HC
148988 (27/10/2017), | 174108  (13/08/2019),
MS 34518 | ARE 1222684
(29/08/2017),  ARE | (02/08/2019), ARE
1062272 1177246  (30/04/2019),
(22/08/2017), ACO | ARE 1199546
1966  (30/06/2017), | (12/04/2019), ARE
MS 34518 MC | 1199530  (08/04/2019),
(22/11/2016), RHC | ARE 1194901
123553 (11/09/2014), | (08/04/2019), ARE
RHC 121222 | 1198381  (23/03/2019),
(11/06/2014),  RE | ARE 1189118
581352 AgR | (18/03/2019), RE
(29/10/2013),  RE | 1178320  (11/02/2019),
763667 AgR | ADC 54 MC
(22/10/2013),  ARE | (19/12/2018), ARE
760463 (25/07/2013), | 1140171  (04/12/2018),
HC 94265 | ARE 1174353
(24/05/2013),  ADI | (26/11/2018), RHC
4650  (26/03/2013), | 160550  (23/11/2018),
ARE 686182 | ARE 1170596
(22/10/2012),  ARE | (16/11/2018), ARE
1170559  (16/11/2018),
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680868 (24/08/2012).

ADI 5874 MC
(12/03/2018), ARE
044519  (24/02/2016),
ARE 814145
(01/08/2014), ARE
718665 (20/01/2014).

DECISOES
DA

PRESIDEN
CIA/DATA

ADI 5874
(28/12/2017),  STA
419 (06/04/2010), SS
3741 (27/05/2009), SS
3690  (20/04/2009),
STA 318
(20/04/2009), SS 3751
(20/04/2009),  STA
198

STA 278 (22/08/2008)
(22/12/2008),  STA
277 (01/12/2008),
STA 245
(22/10/2008),  STA
238 (21/10/2008), SL
228 (14/10/2008), SL
263 (14/10/2008),

STA 241
(10/10/2008), SL 235
(08/07/2008).

4.2.4.2 Analise qualitativa

Na primeira vez em que a Untermassverbot foi aplicada pelo STF, em 09/02/2006, no
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RE 418376, o Ministro Gilmar Mendes citou Lénio Streck'** e Ingo Sarlet***, ao apontar que

a doutrina vinha se referindo a essa “nova” face do principio da proporcionalidade, com

“importante aplicagdo nos direitos fundamentais de protecao”. Os trechos citados no voto sdo

€SSes:

Trata-se de entender, assim, que a proporcionalidade possui uma dupla face:
de protecdo positiva e de protecdo de omissOes estatais. Ou seja, a
inconstitucionalidade pode ser decorrente de excesso do Estado, caso em que
determinado ato € desarrazoado, resultando desproporcional o resultado do
sopesamento  (Abwdgung) entre fins e meios; de outro, a
inconstitucionalidade pode advir de protecdo insuficiente de um direito
fundamental-social, como ocorre quando o Estado abre mdo do uso de
determinadas sanc¢des penais ou administrativas para proteger determinados
bens juridicos. Este duplo viés do principio da proporcionalidade decorre da
necessaria vinculagdo de todos os atos estatais a materialidade da
Constituicdo, e que tem como consequéncia a sensivel diminuicdo da
discricionariedade (liberdade de conformagao) do legislador.” (Streck, Lénio
Luiz. A dupla face do principio da proporcionalidade: da proibicdo de
excesso  (Ubermassverbot) & proibicdo de protecdo  deficiente
(Untermassverbot) ou de como ndo ha blindagem contra normas penais
inconstitucionais. Revista da Ajuris, Ano XXXII, n® 97, marco/2005, p.180)

“A nogao de proporcionalidade ndo se esgota na categoria da proibi¢do de
excesso, ja que abrange, (...), um dever de protecdo por parte do Estado,
inclusive quanto a agressdes contra direitos fundamentais provenientes de
terceiros, de tal sorte que se esta diante de dimensBes que reclamam maior
densificagcdo, notadamente no que diz com os desdobramentos da assim
chamada proibicdo de insuficiéncia no campo juridico-penal e, por
conseguinte, na esfera da politica criminal, onde encontramos um elenco
significativo de exemplos a serem explorados.

(...) “A violagdo da proibicdo de insuficiéncia, portanto, encontra-se
habitualmente representada por uma omissao (ainda que parcial) do poder
publico, no que diz com o cumprimento de um imperativo constitucional, no
caso, um imperativo de tutela ou dever de prote¢do, mas ndo se esgota nesta
dimensdo (0 que bem demonstra o exemplo da descriminalizagdo de
condutas ja tipificadas pela legislacdo penal e onde ndo se trata,
propriamente, duma omissdo no sentido pelo menos habitual do
termo).”(Sarlet, Ingo Wolfgang. Constitui¢do e proporcionalidade: o direito
penal e os direitos fundamentais entre a proibicdo de excesso e de
insuficiéncia. Revista da Ajuris, ano XXXII, n® 98, junho/2005, p. 132.)

Apos essa constatacdo de qual seria o conceito e aplicagdo pela doutrina da proibicéo

144 STRECK, Lénio Luiz. A dupla face do principio da proporcionalidade: da proibicdo do excesso
(Ubermassverbot) a proibicdo de protecdo deficiente (Untermassverbot) ou de como ndo ha blindagem
contra normas penais inconstitucionais. Revista da Ajuris, Ano XXXII, n. 97, marc¢o/2005, p. 180.

5 SARLET, Ingo Wolfgang. Constituicéo e proporcionalidade: o direito penal e os direitos fundamentais
entre a proibicdo de excesso e de insuficiéncia. Revista da Ajuris, ano XXXII, n® 98, junho/2005, p. 107.
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da protecdo insuficiente, registrou-se que o caso em julgamento se amoldaria a situacdo
enfrentada pela doutrina, de modo que a eventual extin¢do da punibilidade do autor do crime
ofenderia a dignidade da pessoa humana por protecdo deficiente dos direitos fundamentais,
notadamente no caso em que se pretendia considerar a unido estavel equiparada ao casamento
para o fim de absolver pessoa que estuprou uma crianca e depois passou a conviver

maritalmente com ela.

No julgado, ndo ha qualquer normatizacdo do conteudo do principio. Ele € explicado
por meio das referéncias doutrinarias e, entdo, aplicado ao caso como “principio da
proporcionalidade no que toca a prote¢do deficiente”, sem que sequer haja a demonstragao
dos trés comuns testes da proibicdo do excesso, que deveriam ser transportados a proibicdo do

déficit segundo a doutrina citada.

Em 27/03/2020, em voto proferido pela Ministra Carmen Lucia, na ADI 6031, foram
feitas exatamente as mesmas citacdes doutrinarias de 2006, acrescentando a ministra o

seguinte:

(...) A proporcionalidade, portanto, tem dupla face: de protecdo positiva e de
protecdo de omissdes estatais. Ou seja, a inconstitucionalidade pode ser
decorrente de excesso do Estado, quando determinado ato é desarrazoado,
resultando desproporcional o resultado do sopesamento (Abw&gung) entre
fins e meios; de outro, a inconstitucionalidade pode advir de protecdo
insuficiente de direito fundamental-social, quando o Estado abre méo do uso
de sancbes penais ou administrativas para proteger determinados bens
juridicos.

(.)

18. A atividade legislativa sujeita-se a estrita observancia de diretriz
fundamental que, encontrando suporte teérico no principio da
proporcionalidade, veda 0s excessos hormativos e as prescrigdes irrazoaveis
do Poder Publico. O principio da proporcionalidade, nesse contexto, esta
direcionado a inibir e neutralizar os abusos do Poder Publico no exercicio de
suas funcbes, qualificando-se como pardmetro de afericdo da
constitucionalidade material dos atos estatais.

Neste julgado, no entanto, analisava-se a questdo sob a Otica da restricdo de direitos
fundamentais (suposta atuacdo legislativa desproporcional), e ndo de omissdo
inconstitucional. A mencdo a proibicdo da protecdo insuficiente serviu apenas como vetor
argumentativo, retérico ou como argumento supostamente necessdrio a conceituagdo do

principio da proibicdo do excesso. Nao houve realmente a aplicagdo do principio proibicao da

104



insuficiéncia, porque ndo se tratava de andlise de omissdo legislativa ou administrativa na

protecdo ou promocao de direitos fundamentais.

Na Ultima vez'*® em que o principio foi aplicado no Brasil, na ADI 5676, o relator
Ministro Ricardo Lewandowski destaca que o Poder Publico deve proteger o0 meio ambiente
conforme imposicdo constitucional. Desse modo, a supressdo de espaco especialmente

protegido por meio de um decreto ofende a proibicdo da protecdo insuficiente.

O Estado, por imposi¢do constitucional, possui o dever geral de protecdo
ambiental. Com efeito, a inacdo dos entes estatais tem o condao de malferir o
regime juridico de defesa do meio ambiente, configurando violacdo ao
principio da proibicdo de protecao insuficiente ou deficiente.

Nas palavras de Sarlet, “[a] insuficiéncia manifesta de prote¢do estatal — por
exemplo, auséncia ou insuficiéncia da legislacdo em dada matéria, conforme
ja se pronunciou o STF — caracteriza violagdo ao dever ou imperativo de
tutela imputada ao Estado pela Constituicdo, e, consequentemente, a
inconstitucionalidade da medida, tenha ela natureza omissiva ou comissiva.
Isso, por certo, torna possivel o controle judicial de tal déficit de agir do ente
estatal, por forca, inclusive da prdpria vinculagdo do Poder Judiciario (no
sentido de um poder-dever) aos deveres de protecdo, de modo que se lhe
impde o dever de rechaco da legislagdo e dos atos administrativos
inconstitucionais, ou a depender das circunstancias, o dever de correcdo de
tais atos mediante uma interpretacdo conforme a Constituicdo e de acordo
com as exigéncias dos deveres de protecdo e da proporcionalidade. [...]”
SARLET, Ingo Wolfgang. A eficécia dos direitos fundamentais: uma teoria
geral dos direitos fundamentais na perspectiva constitucional. 12. ed. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2015, p. 389 e ss.

No julgamento, evidenciou-se que a inacdo estatal malfere a proibicdo de protecédo
insuficiente, entretanto, verifica-se que pior do que a omissdo é a propria atuacdo do Poder
Publico em suprimir espaco ambientalmente protegido por ato normativo inadequado.

A relacdo entre o primeiro e o ultimo julgado da amostra pesquisada diz bastante sobre
0 modo como vem sendo aplicado o principio no Supremo Tribunal Federal brasileiro. E que
praticamente todos os casos seguem a mesma linha de raciocinio, ora com maior
aprofundamento sobre os deveres estatais de prote¢do, ora com andlise mais superficial da

proibicdo da insuficiéncia como a outra face da proporcionalidade.

Nas decisdes enquanto presidente, o conceito da proibicéo da insuficiéncia foi sempre

146 Conforme os parametros materiais e temporais desta pesquisa.
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trazido nas decisdes do Ministro Gilmar Mendes desse modo:

Como tenho analisado em estudos doutrinarios, os direitos fundamentais nao
contém apenas uma proibicdo de intervencao (Eingriffsverbote), expressando
também um postulado de protecdo (Schutzgebote). Haveria, assim, para
utilizar uma expressdo de Canaris, ndo apenas uma proibicdo de excesso
(Ubermassverbot), mas também uma proibicdo de protecdo insuficiente
(Untermassverbot).*’

Em seguida, as decisdes proferidas tratam dos direitos fundamentais em andlise, dos
deveres estatais relativamente a promocao daqueles direitos nos respectivos casos e dali surge
a conclusdo quanto a suspensao ou ndo do julgado pelo entdo presidente do STF.

E interessante verificar que a “inaugura¢io” do principio da proibi¢do do déficit na
jurisprudéncia do Supremo ocorreu em situacdes em que o presidente do tribunal deveria
analisar a questdo sob o viés politico, e ndo juridico. O argumento acerca do principio da
proibicdo do déficit, portanto, jamais seria 0 elemento central decisorio, porque,
necessariamente, segundo a regra processual, o juizo daquele instrumento vinculava-se a
suspensdo de uma decisdo judicial, motivada pelo fim de evitar grave lesdo a ordem, a saude,
a seguranca e & economia publicas**, e ndo pela analise de acerto, desacerto ou justica da

decisdo objurgada.

Na ADI 3510, em 2008, o Ministro Gilmar Mendes proferiu voto com maior
aprofundamento sobre o modo de aplicacdo do principio da vedacdo a protecdo insuficiente,

trazendo uma tentativa de sistematizacao da aplicacdo do principio:

O ato ndo serda adequado quando ndo proteja o direito fundamental de
maneira Otima; ndo serd necessario na hipdtese de existirem medidas
alternativas que favorecam ainda mais a realiza¢do do direito fundamental; e
violara o subprincipio da proporcionalidade em sentido estrito se o grau de
satisfacdo do fim legislativo é inferior ao grau em que néo se realiza o direito
fundamental de protecéo.

147 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Suspensdo de Liminar n° 235. Decisdo da Presidéncia: Min. Gilmar
Mendes. Data do Julgamento: 08/07/2008, p. 6-7.
148 Matricardi Rodrigues, a propésito do assunto, assevera que, nesses casos, 0 Ministro Gilmar Mendes controla
0 excesso das decisfes judiciais, e ndo do ato executivo em si. O autor aduz, entdo, que o ministro ndo admite
“estar utilizando a proporcionalidade como proibigdo de excesso, o que permite a consideragdo de que, para o
ministro, suas decisfes sdo fundamentadas na proibicdo de insuficiéncia. Cf. RODRIGUES, Luis Fernando
Matricardi. A proibicdo de insuficiéncia e o STF: ha controle de proporcionalidade da omisséo estatal?.
Escola de Formagdo, SBDP, 2009. Monografia da Escola de Formagdo da sbdp de 2009. Disponivel em <
http://www.sbdp.org.br/publication/a-proibicao-de-insuficiencia-e-o-stf-ha-controle-de-proporcionalidade-da-
omissao-estatal/> Acesso em: 15/09/2020.
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Nesse julgado, hd a primeira sistematizacdo do principio de modo pratico, com a
tentativa de demonstracdo de seu contetdo normativo e de definicdo de um modelo de
aplicacdo, seguindo os trés testes da proporcionalidade as avessas, ja que se avaliam omissdes

que determinam concretizacdo insuficiente de direitos fundamentais.

A avaliagdo da inconstitucionalidade da omissdo, por ofensa ao principio da
proibicdo da insuficiéncia, ocorreria, entdo, pela adequacdo (que, aqui, chama-se de
“aptiddo”), necessidade e proporcionalidade em sentido estrito. Nas palavras do proprio
ministro, contudo, fica bastante claro que ndo se julga a omissao, mas o ato insuficiente. Nao
ha controle da omissao, mas do ato insuficiente. Todos os parametros levam em consideracdo
0 ato que esta no mundo, e ndo a omissao que determina a possivel inconstitucionalidade pela
auséncia de protecdo. O controle é nitidamente de proporcionalidade do ato. O ato insuficiente

é que pode ser inconstitucional, por ser pouco protetor ou promotor.

Essa é justamente a critica que se fez no inicio deste estudo: encarar o principio da
proibicdo do déficit dessa forma retira-lhe autonomia e afasta a cientificidade necessaria a um
importante aspecto a ser enfrentado pelas cortes constitucionais, que é a analise da
inconstitucionalidade da auséncia de agéo protetiva.

De todo modo, esse paradigma de aplicacdo do instituto segue a mesma linha nas
diversas outras utilizagbes no Supremo Tribunal Federal, por distintos ministros. Em regra,
sua utilizacdo da-se en passant, quase que como uma necessidade de expressar em toda

situacdo em que ha a explicagdo do que se trata o principio da proporcionalidade™*.

Apoés a presidéncia do Ministro Gilmar Mendes, encerrada em 2010, verificam-se
decisbes monocraticas proferidas pelo proprio ministro em 2012 (ARE 680868 e ARE
686182), usando 0s mesmos argumentos das decisbes anteriores, em situacGes em que 0
argumento de deciséo era, na verdade, o principio da proibicdo do excesso e, pelo Ministro
Luiz Fux, em 2013 (ADI 4650), em caso em que na verdade houve apenas mencéo a

Untermassverbot sem qualquer aprofundamento ou aplicagdo verdadeira.

%9 André Caixeta da Silva Mendes também chega a essa conclusdo: “Refere-se a tais conceitos com um nivel de
abstracao tdo elevado, que a impressdo final é a de que eles sd estdo presentes na sentenca para preenché-la com
um conteldo — paradoxalmente — vazio; diante da reincidéncia do exato trecho em todas as ementas lavradas
pelo Ministro Celso de Mello que foram examinadas nesta monografia, a conclusdo ldgica é a de que, para ele, a
proibicdo de insuficiéncia serve como penduricalho retorico ou como prova de erudi¢do.” Cf. MENDES, André
Caixeta da Silva. O STF e a proibicdo da insuficiéncia: a proporcionalidade na litighncia de direitos sociais.
Monografia (Especializacdo em Direito Publico). Sociedade Brasileira de Direito Pablico. Sdo Paulo: 2018.
Disponivel —em: <:  http://www.shdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2019/03/AndreCaixetaProibicaode-
Insuficiencia.pdf>. Acesso em: 24.09.2020
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E, mesmo nos casos em que se avalia eventual protecdo ou prestacédo insuficiente do
Estado, em regra de medidas legislativas, apesar de o principio ser mencionado, ndo se
verifica sua comprovacdo racional ao longo das decisdes, que depois seguem sem se ater a

possivel sistematizacdo tracada no julgado acima transcrito do Ministro Gilmar Mendes.

Do que se viu até aqui, ndo ha qualquer sistematizacdo da aplicacdo do principio na
Suprema Corte brasileira, a excecdo da repeticdo dos argumentos juridicos no contexto da
explicacdo do principio da proporcionalidade. Cuida-se claramente de doutrina trazida pelo
Ministro Gilmar Mendes ao Supremo, mas que, mesmo nos julgados deste ministro, ndo

encontram evolucdo dogmatica pratica.

As repeticbes dos argumentos sem qualquer vinculagcdo normativa com 0S casos
julgados, levadas a efeito rotineiramente pelos demais ministros, terminam por confirmar que
a aplicacdo é disforme, sem conteudo juridico bem definido. Em verdade, na maioria dos
casos em que hd mencdo ao principio, este ndo é verdadeiramente aplicado ao caso, mas
utilizado apenas como ferramenta para explicacdo do suposto carater biforme do principio da

proporcionalidade.

No que tange as decisdes colegiadas, foram encontradas 15 (quinze) situacGes de
aplicacdo dos argumentos de pesquisa que formam a amostra em estudo. Em tese, essas
decisdes representariam a verdadeira formacdo da jurisprudéncia da Corte, ja que
representariam votos seguidos por outros ministros, em turmas ou pelo pleno do STF, e ndo
posicdes isoladas proferidas em decisbes monocraticas decorrentes do esquema processual do

STF de resolucdo também de casos concretos em vias recursais e assemelhadas.

O resultado dessa avaliacdo, no entanto, nao se distingue muito do que se registrou
até aqui. Nos julgamentos colegiados, verificam-se maiores discussdes sobre os direitos
fundamentais em jogo, sobre aspectos econdmicos, politicos, legislativos, de politica criminal,

dados estatisticos, aspectos sociais e até relativos & gestdo dos processos e do tribunal**®, mas

%0 Sobre a forma deliberativa do Supremo Tribunal Federal, h4 interessante estudo baseado em pesquisa de
campo realizada diretamente como ministros e ex-ministros do STF que resultou numa sequéncia de artigos de
Virgilio Afonso da Silva, que demonstra de maneira elucidativa os problemas do modelo de deliberacdo da Corte
gue conduz a debates muitas vezes alheios ao campo juridico a ser decidido no caso concreto. Cf. SILVA,
Virgilio Afonso da. Deciding without deliberating. International Journal of Constitutional Law v. 11, p.
557-584, 2013.; SILVA, Virgilio Afonso da. 'Um voto qualquer'? O papel do ministro relator na
deliberagdo no Supremo Tribunal Federal. REI - Revista Estudos Institucionais, v. 1, p. 180-200, 2016.
SILVA, Virgilio Afonso da. De Quem Divergem os Divergentes: os Votos Vencidos no Supremo Tribunal
Federal Direito, Estado e Sociedade (Impresso). n. 47. Jul/dez 2015. p. 205-225. SILVA, Virgilio Afonso da. O
STF e o controle de constitucionalidade: deliberacdo, didlogo e razdo publica. Revista de Direito
Administrativo, v. 250, p. 197-227, 20009.
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isso ndo tem refletido na evolucdo da aplicacdo do principio da proibigdo do déficit na

jurisprudéncia da Corte™".

Até hoje, quando o principio € mencionado, segue-se com o “procedimento” de
enunciar o que seria o principio da proibicdo da insuficiéncia (como uma das faces da
proporcionalidade), bradar a impossibilidade de atuacéo estatal ndo concretizadora de direitos
fundamentais e reforcar a existéncia de deveres estatais prestacionais, mas tudo isso sendo
feito de maneira genérica. Ndo ha nem sequer um julgado que traga a aplicacédo sistematizada
do principio na verificagdo da omissao inconstitucional. Além disso, em muitas situacdes, a
mencao a proibicdo do déficit é apenas decorativa, para ilustrar a tal outra face do principio da

proporcionalidade em aplicacéo no caso.

Alguns trechos de julgados deixam clara essa suposta aplicagdo do principio como
argumento de decisdo, mas desprovido de qualquer densificacdo normativa:

[A]linda que ndo se reconheca, em todos os casos, uma pretensdo subjetiva
contra o Estado, tem-se, inequivocamente, a identificacdo de um dever deste
de tomar todas as providéncias necessarias para a realizacdo ou
concretizagéo dos direitos fundamentais. (p. 9, ADI 3510)

A primeira impressdo, ndo ha duvida, é de que a lei é deficiente na
regulamentacdo do tema e, por isso, pode violar o principio da
proporcionalidade nido como proibicdo de excesso (Ubermassverbot), mas
como proibicdo de protegdo deficiente (Untermassverbot). (p. 12, ADI 3510)

[U]lma vez que se ateste que as medidas legislativas adotadas transbordam os
limites impostos pela Constituicdo — 0 que podera ser verificado com base
no principio da proporcionalidade como proibicdo de excesso
(Ubermassverbot) e como proibicdo de protecdo  deficiente
(Untermassverbot) — deverd o Tribunal exercer um rigido controle sobre a
atividade legislativa, declarando a inconstitucionalidade de leis penais
transgressoras de principios constitucionais. (pp. 24-25, ADI 3112)

Como se sabe, o principio da proporcionalidade, bem estudado pela doutrina
alemd, corresponde a uma moeda de duas faces: de um lado, tem-se a
proibicdo de excesso (Ubermassverbot) [sic], e, de outro, a proibicdo de
protecdo deficiente (untermassverbot) [sic]. (p. 6, ADI 1800)

Na ADI 3510, o Ministro Gilmar Mendes trata da classificacdo dos deveres de

protecao:

151 N#o se encontra nos limites do presente estudo o aprofundamento sobre aspectos especificos dos julgamentos
ou dos direitos fundamentais discutidos, apesar de tal enfoque ser feito de maneira lateral ao longo do texto,
porque necessario para demonstrar a utilizagdo do principio. Esse, no entanto, tem sido o enfoque maior dos
julgamentos na Suprema Corte, que ndo se atém a critérios racionais, formais ou materiais de aplicacdo do prin-
cipio da vedacao a protecdo deficiente.
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(a) dever de proibicdo (Verbotspflicht), consistente no dever de se proibir
uma determinada conduta; (b) dever de seguranca (Sicherheitspflicht), que
impde ao Estado o dever de proteger o individuo contra ataques de terceiro
mediante a adocdo de medidas diversas; (c) dever de evitar riscos
(Risikopflicht), que autoriza o Estado a atuar com o objetivo de evitar riscos
para o cidaddo em geral mediante a adocdo de medidas de protecdo ou de
prevencdo especialmente em relagdo ao desenvolvimento técnico ou
tecnoldgico.

Nessa mesma ADI, também explica toda a construcéo alema, aqui ja referida, realiza
comparativo da legislacido pretensamente insuficiente com legislacfes estrangeiras, mas, ao
fim, também ndo demonstra a realizacdo dos testes da Untermassverbot, segundo sua propria

metodologia.

Isso é tdo notdrio que ndo se identificou um caso sequer em que o principio foi
utilizado numa acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo ou num mandado de
injuncao, ferramentas processuais tipicas de controle das omissfes estatais, especialmente no

que tange as omissdes legislativas™?.

Dois casos emblematicos do ponto de vista do reconhecimento da omissao estatal
decididos pelo STF demonstram o qudo fragil é o principio da proibicdo do déficit em sua
jurisprudéncia. Nas duas situacdes, os fundamentos para a irrazoabilidade na inércia estatal
quanto a protecdo dos direitos fundamentais postos em cheque sdo sopesados com base na
ponderacdo, pela aplicacdo dos preceitos dos direitos fundamentais discutidos, sem qualquer

apoio ou mencdo direta ao principio da proibicdo da insuficiéncia.

Fala-se das agdes que discutiram o reconhecimento do estado de coisas
inconstitucional relativamente ao regime carcerario brasileiro (ADPF 347) e a criminalizacédo
da homofobia e da transfobia como racismo (ADO 26). Em ambos 0s casos, reconheceu-se a
insuficiéncia da prestacdo estatal como violadora de direitos fundamentais, do que decorreu

atuacdo proativa, de vanguarda da Corte, para a concretizacao de tais direitos.

152 Avangar-se-4 sobre esse assunto em tépico proprio deste trabalho, quando serdo discutidos alguns casos
emblematicos em que foram discutidas omissdes estatais sérias e relevantes sem que se levasse em consideragdo
ou fosse utilizado o principio da vedacdo da protecdo insuficiente.
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Na ADPF 3473 reconheceu-se, em carater cautelar e com bastantes precaucdes no
que toca a separacdo dos poderes, o estado de coisas inconstitucional do sistema carcerario
brasileiro, com a determinacdo para que fossem adotadas medidas estruturais pelos poderes
constituidos para o enderecamento dos problemas identificados. Ha claro julgamento
embasado na omissdo administrativa/material do Estado brasileiro, mas ndo ha a aplicagdo do

principio da proibicéo da insuficiéncia como fundamento racional e expresso de julgamento.

Na ADO 26™* reconhece-se a omissdo legislativa na protecdo dos direitos

fundamentais da comunidade LGBTI+™°

, reconhece-se que ha graves ofensas aos seus
direitos fundamentais em decorréncia de “superagdo irrazoavel do lapso temporal necessario a
implementa¢do dos mandamentos constitucionais de criminalizacdo”, havendo injustificavel
inércia do Estado “em relacdo a edi¢do de diplomas legislativos necessarios a puni¢do dos
atos de discriminacdo praticados em razdo da orientacdo sexual ou da identidade de género da
vitima”. Toda essa decisdo, no entanto, apesar de em muitas situagdes deixar claro que ha
inércia estatal e insuficiéncia na protecdo dos direitos fundamentais, ndo toma por base o
principio da proibicéo da insuficiéncia como causa de decidir. Ndo é um fundamento juridico

explorado no voto.

Nesses casos, a falta de embasamento na Untermassverbot nas decisdes do Supremo
é sintomatica. Isso porque parece contraditorio que a Corte utilize o principio em diversos
outros casos menos emblematicos de omissfes inconstitucionais, mas ndo faga mengdo a ele
em casos com grande repercussao e de nitido enfrentamento da insuficiéncia protetiva do
Estado.

Para explicar esse fendmeno, levantam-se duas hipOteses. A primeira é de
reconhecimento, pelo STF, da inutilidade do principio como ferramenta apta a resolucéo de
litigios estruturais, com grande repercussdo e que envolvem a contraposicdo entre bens
juridicos relevantes ao ordenamento (hard cases). A segunda hipétese, que com a primeira
guarda relacdo, é que, ainda que considere o principio uma ferramenta util a resolucdo desses
imbroglios, a falta de seu desenvolvimento na jurisprudéncia da corte impede uma utilizagéo

mais proveitosa.

153 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n° 347.
Tribunal Pleno. Relator: Marco Aurélio. Redator do Acdrdao: Alexandre de Morais. Tribunal Pleno, julgado em
18/03/2020
1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo n° 26. Relator:
Celso de Melo.
155 Este é 0 termo utilizado no voto do Min. Celso de Mello, por isso, aqui reproduzida.
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Fato é que, quando utiliza o principio, o STF, apesar de sempre mencionar a doutrina
e a jurisprudéncia alemas, acaba sempre trazendo a tona a inversdo dos parametros de controle
de proporcionalidade como ferramenta de sua aplicacdo, técnica nao utilizada na Alemanha.
No caso brasileiro, ndo se adota o modelo alemdo de avaliacdo pelo controle meramente de
evidéncia, privilegiando-se, em seu lugar, a utilizacdo do principio como uma das faces do
preceito da proporcionalidade. Ocorre que, mesmo ao eleger essa segunda forma de aplicacao,
0s julgados ainda denotam uma construcdo muito rarefeita do que seria o contetdo juridico

desse principio.

Como se viu em topico precedente, a doutrina e a jurisprudéncia aleméas ndo encaram
a Untermassverbot como a outra face da proporcionalidade, mas determinam a verificacdo da
insuficiéncia legislativa ou administrativa a partir de um controle de evidéncia, a fim de nédo
ferir o aludido corredor dentro do qual os demais poderes constituidos podem
democraticamente transitar entre maiores e menores protecdes ou promocdes de direitos
fundamentais. Essa é a forma que o TCF, com os temperamentos criticos feitos em topico
precedente, encontra para conferir maior seguranca a aplicacdo do principio e a atuacdo do

Poder Judiciario no controle das omissoes estatais.

A despeito de também ndo se verificar no TCF a racionalidade e a densidade
normativa sugeridas como essenciais para evitar decisionismos disformes, a concretizacdo
realizada no Brasil pelo STF, pela inverséo dos parametros de controle de proporcionalidade,
também ndo resulta na verdadeira aplicacdo desses critérios para tomada de decisdo. Ou, se
isso acontece, ndao é expresso nas decisdes judiciais, permanecendo talvez no intimo dos

julgadores, o0 que de nada adianta aos fins institucionais da Suprema Corte.

Vé-se, portanto, que a evolugéo na utilizacdo desse preceito normativo pelo STF néo
foi acompanhada de um correspondente exercicio de delineamento de seu conteddo juridico,
ou seja, da definicdo de seu aspecto substancial, do teor valorativo, juridico, politico e

normativo que se encontram no &mago do principio.

Diante desse cenario jurisprudencial, em uma visao critica do tema, é viavel sustentar
que a (falta de) evolugdo normativa no @mbito do Supremo Tribunal Federal brasileiro ainda
néo foi capaz de conferir a minima densidade normativa ao principio da proibicdo da protecédo
insuficiente. Essa conclusdo parcial conduz a uma questdo subjacente da pesquisa: ausente
conteddo normativo suficiente, qual a forma e qual a utilidade atribuidas a Untermassverbot
no STF?
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Neste ponto, alinham-se semelhantes conclusbes j& exaradas em trés estudos

anteriores a este, de André Caixeta da Silva Mendes'™, Luiz Fernando Matricardi'®’ e

158

Fabricio Meira Macedo™", segundo as quais ‘“ndo ha uma maneira central com que o STF

emprega a proibicdo de insuficiéncia ao julgar a concessdo de prestacdo fatica de direitos

59159

sociais™**® e ndo hé utilidade na invocac&o do principio nas decisdes do STF'®°. Nesse mesmo

toar, Matricardi conclui®*:
Fortalece-se, com isso, a hipétese de que a proibicdo de insuficiéncia
(Untermassverbot) é um argumento menos relevante por seu contetdo
(inexplorado) do que por sua forma (aberta), que permite ao julgador uma

nova resposta diante de omissOes estatais — quer legislativas, quer
executivas, quer judiciais.

Os momentos em que foram confeccionados e publicados os estudos citados
demonstram que ndo tem havido evolugdo no tratamento do principio na Suprema Corte. Luiz
Fernando Matricardi apresentou seu estudo em 2009; Fabricio Meira Macedo, entre 2012 e
2014; e André Caixeta da Silva Mendes, em 2018. Todos tém semelhantes conclusdes, no
sentido de que ndo h& uma definicdo normativa e sistematizada da aplicacdo do principio da

proibicdo do déficit no Brasil.

Matricardi, alids, em estudo complementar a sua primeira tese, realizado em 2012,
faz interessantissima correlagdo com as “navalhas de Ockham”, ao concluir que o emprego da

Untermassverbot na jurisprudéncia do Supremo tem sido um enxerto de argumento

1% MENDES, André Caixeta da Silva. O STF e a proibicdo da insuficiéncia: a proporcionalidade na
litigancia de direitos sociais. Monografia (Especializacdo em Direito PUblico). Sociedade Brasileira de Direito
Publico. Séo Paulo: 2018. Disponivel em: < http://www.sbdp.org.br/wp/wp-
content/uploads/2019/03/AndreCaixetaProibicaode-Insuficiencia.pdf>. Acesso em: 24.09.2020.
" RODRIGUES, Luis Fernando Matricardi. A proibicdo de insuficiéncia e o STF: ha controle de
proporcionalidade da omisséo estatal?. Escola de Formagéo, SBDP, 2009. Monografia da Escola de Formagéo
da shdp de 2009. Disponivel em < http://www.shdp.org.br/publication/a-proibicao-de-insuficiencia-e-o-stf-ha-
controle-de-proporcionalidade-da-omissao-estatal/> Acesso em: 15/09/2020.
%8 MACEDO, Fabricio Meira. O principio da Proibicdo da Insuficiéncia no Supremo Tribunal Federal.
Revista ~ Juridica  Luso Brasileira, v. 9, p. 7029-7073,  2014. Disponivel  em:
<http://www.cidp.pt/revistas/ridb/2014/09/2014_09 07029 _07072.pdf>. Acesso em: 24.09.2020.
1% MENDES, André Caixeta da Silva. O STF e a proibicdo da insuficiéncia: a proporcionalidade na
litigancia de direitos sociais. Monografia (Especializacdo em Direito PUblico). Sociedade Brasileira de Direito
Pdblico. Sd  Paulo: 2018. P. 100. Disponivel em: <:  http://www.shdp.org.br/wp/wp-
content/uploads/2019/03/AndreCaixetaProibicaode-Insuficiencia.pdf>. Acesso em: 24.09.2020.
160 MACEDO, Fabricio Meira. O principio da Proibicdo da Insuficiéncia no Supremo Tribunal Federal.
Revista Juridica Luso Brasileira, v. 9, p. 7029-7073, 2014. P. 7071 Disponivel em:
<http://www.cidp.pt/revistas/ridb/2014/09/2014_09_07029_07072.pdf>. Acesso em: 24.09.2020.
61 RODRIGUES, Luis Fernando Matricardi. A proibicdo de insuficiéncia e o STF: ha controle de
proporcionalidade da omisséo estatal?. Escola de Formagéo, SBDP, 2009. Monografia da Escola de Formag&o
da shdp de 2009. Disponivel em < http://www.shdp.org.br/publication/a-proibicao-de-insuficiencia-e-o-stf-ha-
controle-de-proporcionalidade-da-omissao-estatal/> Acesso em: 15/09/2020.
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desnecessério, que nada acrescenta aos julgados, como mera deferéncia a uma “erudigdo
ornamental”, que “contraria a racionalidade”, que se traduz em “fraqueza argumentativa” e
que se configura apenas como “muletas teoricas”, sem servir aos fins concretos evocados.
Conclui, entdo, que, para que funcione efetivamente como argumento decisério com utilidade

dogmaética, ou 0 STF deve enfim desenvolvé-lo ou definitivamente abandona-10%,

Mais recentemente, em estudo que congrega varios dos acordaos aqui citados, mas
que enfrenta o principio da proibicdo do defeito sob a Otica especifica da realizacdo dos
direitos sociais, com grande enfoque no também bastante ressaltado pelo STF minimo
existencial, Vitalino Canas apresenta conclusdes que reforcam os argumentos até aqui
expendidos. Diz o autor, quanto ao principio em estudo, que o instrumento da proibicdo da
insuficiéncia ou do défice, ¢ empregado no Supremo apenas na versdao impropria, que, “por
prescindir de metddicas ponderativas, ndo se pode afirmar ser a mais intrusiva da liberdade de

conformagéo do legislador™'®,

Na analise quanto a forma que hoje o principio ostenta na jurisprudéncia do
Supremo, trés importantes problemas podem ser elencados: (i) a versao brasileira do principio
é diferente da versdo originaria, pois a Untermassverbot, tanto na doutrina'® quanto na
jurisprudéncia alemds, ndo é tratada como uma das faces do principio da proibicdo do
excesso; (ii) a definicdo do conteudo juridico do principio, além de discreta, ndo se apoia num
controle de constitucionalidade das omissfes, mas dos atos realizados; e (iii) 0 emprego do
principio na maioria das situacdes serve mais como argumento retorico, de ilustracdo e de
decoracdo que efetivamente como a razdo dogmatica da decisdo, o que lhe retira solidez e

afasta a racionalidade decisodria esperada.

Os erros cometidos na importagdo do principio determinam sua formatacdo atual:

retorica argumentativa desprovida de conteddo juridico-normativo.

A sustentar essa afirmacdo, pode-se dizer que a doutrina brasileira jamais se
aprofundou sobre o tema, adotando a percepgdo simplista e linear da inversdo dos parametros

da proporcionalidade, que, alias, repita-se, jamais foi adotada pelo Tribunal Constitucional

182 RODRIGUES, Luis Fernando Matricardi. O STF as voltas com a “Navalha de Ockham”: uma “Proibicao
de Insuficiéncia” como Controle de Proporcionalidade das Omissdes? In: Vojvodic, Adriana; PINTO, Hen-
rigue Motta; GORZONI, Paula; SOUZA, Rodrigo Pagani de, (Org.). Jurisdicdo Constitucional no Brasil. Séo
Paulo: Malheiros Editores, 2012, p. 317-334.
163 CANAS, V. Proibicdo do Excesso, Proibicdo do Defeito e Garantia do Contetido Minimo nas Colisées
de Direitos Sociais. Direito  Publico,[S. L], v. 19, n. 101, 2022. Disponivel em:
https://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/direitopublico/article/view/6420. Acesso em: 5 maio. 2022.
1%4 Sobre isso, ver nota 35.
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Federal alem&o, de onde, teoricamente, foram retiradas tais conclusdes. Doutrinariamente,
Gilmar Mendes leciona:
Ao lado da ideia da proibicdo do excesso tem a Corte Constitucional alema
apontado a lesdo ao principio da proibicdo da protecdo insuficiente.

Schlink observa, porém, que, se o Estado nada faz para atingir um dado
objetivo para o qual deva envidar esforgos, ndo parece que esteja a ferir o
principio da proibicdo da insuficiéncia, mas sim um dever de atuacdo
decorrente de dever de legislar ou de qualquer outro dever de protecdo. Se se
comparam, contudo, situacGes do ambito das medidas protetivas, tendo em
vista a analise de sua eventual insuficiéncia, tem-se uma operacéo diversa da
verificada no @mbito da proibicdo do excesso, na qual se examinam as
medidas igualmente eficazes e menos invasivas. Dai concluiu que “a
conceituagdo de uma conduta estatal como insuficiente (untermassig),
porque ‘ela ndo se revela suficiente para uma prote¢do adequada e eficaz’,
nada mais é, do ponto de vista metodolégico, do que considerar referida
conduta como desproporcional em sentido estrito (unverh&ltnisméssig im
engeren Sinn).*®®

Ocorre que nem mesmo Canaris, 0 autor mais citado pelos brasileiros que discutem o
tema, enunciou tal formato de aplicacdo do principio da proibicdo do déficit. Como ja se viu

neste trabalho, alias, Canaris refuta tal tese.

O modelo brasileiro atual é disforme. Com os mesmos fundamentos de uma deciséo,
é possivel apresentar conclusdes totalmente discrepantes. O principio ndo é utilizado como
norma que define como se da a correcdo das omissfes. O que define a corre¢do das omissdes

é a ponderacdo pura, crua, sem metodologia e casuistica.

Enquanto ndo se imprimir densidade normativa ao principio, a zona cinzenta de
apreciacao judicial das omissdes estatais seguira nebulosa e a proibicdo do déficit continuara a
ser um bonito argumento de persuasdo que, no fim das contas, nada define do que

efetivamente se julga.

4.3. Segunda conclusdo: o estado da arte do principio demonstra sobreposi¢éo de um cara-
ter retorico em prejuizo de sua evolucéo dogmatica

Reunindo as conclusfes extraidas das analises da aplicagdo do principio na

Alemanha, em Portugal e no Brasil, verifica-se um ponto em comum, que € a baixa densidade

%5 MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de direito constitucional / Gilmar Ferreira Mendes, Paulo Gustavo Gonet
Branco. — 14. ed. rev. e atual. — S&o Paulo: Saraiva Educacdo, 2019. — (Série IDP)
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normativa empregada pelos julgadores quando de sua aplicagdo. Por mais que haja a tentativa
de adocdo de algum método para preenchimento do contetdo do principio, ndo se verifica

realizacdo pratica segura do método.

Mais que norma aplicada como metodologia decisoria, o principio parece funcionar
como argumento retdrico para justificacdo das decisdes tomadas com base na ponderagdo ou
verificacdo direta do direito fundamental em jogo. As avaliagdes correlatas dos deveres
estatais, com aprofundamento na margem de conformacdo politica e sequenciamento
metodologico para identificacdo de inconstitucionalidades ndo é realidade em qualquer dos

paises analisados.

Isso confirma a premissa desta investigacdo, que € a necessidade manifesta de busca
de melhor definicdo do conteddo juridico do principio da proibicdo da insuficiéncia. A
submissdo de casos de omissdes estatais ao judiciario ndo tende a diminuir ou acabar, mas a
se intensificar, a medida que se tornam mais complexas as rela¢fes sociais e se potencializa a

necessidade de respostas estatais a problemas cada vez mais relevantes para a sociedade.

Esses fatores, alias, tanto tornam mais importante a definicdo do principio quanto
dificultam sua proépria aplicacdo, uma vez que a identificacdo de inconstitucionalidades por
ofensa a direitos fundamentais em decorréncia de falha nas prestacfes estatais submete-se a
constantes alteraces de ordem histdrico-social. A intensidade e a imediaticidade das relagcdes
no contexto mundial também exigem respostas mais céleres e contundentes dos poderes

constituidos, o que faz com que as exigéncias sejam cada vez maiores.

Tudo isso faz com que a racionalidade que se busca na tomada de decisbes seja
problema que vai muito além do espectro de atuacdo dos juizes, muitas vezes colocada aqui
como ponto focal. Para que sejam justificadas com base no ordenamento juridico posto, as
decisbes estatais de um modo geral precisam ter parametros claros quanto ao que se pode
exigir para concretizacdo dos direitos fundamentais, sob pena de se viver como hoje se vive,
num emaranhado de solugdes casuisticas fortemente sujeitas ao desacordo e que terminam, na
maioria das vezes, fazendo com que o judiciario seja posto em posi¢cdo decisoria também

submetida a um forte dissenso politico.

Até aqui, portanto, verifica-se que ndo ha evolucdo do principio da proibi¢do da

insuficiéncia que permita nem ao legislador nem ao gestor publico nem ao juiz nem a

116



sociedade ter pardmetros objetivos validos para apreciar com alguma racionalidade as
decisdes que envolvam a analise da insuficiéncia da efetivacdo dos deveres estatais de

protecéo.

5. Proposta de densificacdo normativa: o conteudo juridico do principio da proibi¢do da
insuficiéncia
5.1. Uma retomada do problema, das suas causas e consequéncias

A existéncia de um principio que da suporte ao julgador para corrigir omissdes
estatais quanto aos deveres prestacionais do Estado, de protecdo e de promocdo de direitos
dos individuos, traz certa seguranca do ponto de vista da retérica argumentativa. Ha, assim,
sustentacdo juridica no controle de constitucionalidade das inagdes estatais, por omissao

absoluta ou déficit prestacional.

Isso decorre da inafastabilidade da correcdo judicial das omissdes estatais,
especialmente legislativas, quanto a ndo realizacdo de agdes estatais que coloca em risco ou

causa lesdo a direitos fundamentais dos cidadaos.

A seguranca juridica mencionada, entretanto, ndo se sustenta pela mera retorica
argumentativa. A acdo corretiva passa, com 0 tempo, a ser notada como um risco a separacao
dos poderes, em razdo da auséncia de racionalidade na justificacdo que confira a
fundamentacdo das decis@es objetividade capaz de torna-la explicavel, inteligivel, replicavel e

até mesmo contraditada.

A baixa densidade normativa do principio, que j& nasce com o problema da
dificuldade da andlise de ndo atos — o0 que, decerto, enseja mais trabalho que a analise de
condutas do Estado —, é o que permite sua utilizacdo como argumento retdrico. Sinaliza
erudicdo e parece conter carater juridico, mas, muitas vezes, ndo passa de argumento raso,
utilizado quase que irresponsavelmente, sem qualquer cientificidade ou capacidade de

demonstracdo pormenorizada do porqué de sua aplicagéo.

Inicialmente, a autonomia do principio é questionada. E, mesmo que confirmada sua
autonomia, do que resulta sua necessidade e utilidade como critério de controle de
constitucionalidade, resta ainda mais um problema, que € o de sua aplicacdo. Como aplicar o

principio, como identificar inconstitucionalidades por insuficiéncia protetiva ou promocional
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do Estado?

A historia jurisprudencial, entdo, demonstra que a evolucdo da aplicagdo do principio
é bastante timida. A adocao da tese do controle de minimos ou de evidéncia ora serve somente
aos casos faceis, ora parece nao servir aos ideais de busca pela maxima efetividade das
normas constitucionais e da necessidade de realizacdo desses direitos por meio do poder
contramajoritario dos juizes. Esse mesmo controle de evidéncia, em outros casos, parece
causar confusdo entre o texto e seus consequentes: diz-se que o controle é de minimos, mas
prega-se a otimizacdo dos direitos fundamentais e realiza-se o controle de constitucionalidade

ora com autocontengdo ora com maior ativismo judicial.

Na Alemanha, ndo ha a evolugdo que se preconizou. A estabilidade jurisprudencial
mais se aproxima de um reforco da retdrica que da evolucdo normativo-dogmatica do

principio.

Em Portugal, a timidez jurisprudencial do aprofundamento a respeito do assunto

induz a conclusdes semelhantes.

No Brasil, a aplicacdo misturada de conceitos parece negar a autonomia dogmatica
do principio sem isso declarar, mas traz resultados bastante semelhantes aos demais:
argumentos retoricos, bradados como ferramentas juridicas sem conformacédo de juridicidade,

sem normatividade, sem definicdo de um conteudo juridico palpével.

Maximalismo judicial, contestacdo a legitimidade das decisbes judiciais,
potencializacdo de tensbGes entre os poderes, integracdo de omissdes pelo judiciario de
maneira concretizadora, casuismo anti-isonémico séo alguns dos resultados da auséncia de

preenchimento do contetdo normativo do principio da proibicao da insuficiéncia.

A fim de fornecer respostas mais solidas que as que se encontram atualmente, como
se demonstrou até aqui, apresenta-se proposta que congrega 0s argumentos até entdo lancados
com a ideia de clarear as contradigdes e incertezas por que pairam as propostas atualmente

aplicadas.

5.2. Teste de evidéncia e a dispensabilidade do principio da proibi¢éo da insuficiéncia

Na linha de Novais, e seguindo a criag¢do original do principio da proibi¢do do déficit
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de Canaris, ambas ja tratadas neste estudo, o preenchimento do contetido do principio deveria
passar, primeiramente, pela verificacdo daquilo que € claramente inconstitucional. Trata-se da
omissdo nitidamente inconstitucional, porque feriria de forma patente o direito fundamental

em jogo, por auséncia ou insuficiéncia absoluta de prestacdo ou promocao do Estado.

Aqui, defende-se ideia diversa. A avaliacdo de evidéncia ou o controle de minimos
ndo se insere como elemento estrutural do principio da proibicdo da insuficiéncia, como se
pode eventualmente concluir da analise da sua criacdo original e mesmo da posicéo defendida

por Novais.

O controle de evidéncia representa, em verdade, limite para intervencdo judicial na
avaliacdo da inconstitucionalidade do ndo cumprimento de um dever prestacional do Estado.
Define-se que o judiciario somente poderia considerar inconstitucional a omisséo estatal se
ela resultasse, sinteticamente, da verificagdo de ndo realizagdo de qualquer acdo estatal ou da
execucdo de medidas absolutamente inadequadas ou insuficientes para o alcance do objetivo

de realizacdo de determinado direito correlato.

Esse tem sido o fator de verificacdo declarado pelo Tribunal Constitucional aleméo:
“havera violacdo do principio da proibicdo do défice quando, atendendo as circunstancias da
situacdo concreta, real ou idealmente antecipada, for manifesta a necessidade e a possibilidade

5,166

de garantia de um minimo de prestagdo” ", que, entretanto, ndo foi efetivada pela agéo

estatal.

O controle de evidéncia concentra-se na garantia de minimos, a fim de se resguardar a
separacdo dos poderes e transferir ao judiciario apenas a garantia do ndcleo dos direitos
afetados, para que ndo se retire dos poderes democraticamente eleitos a liberdade de

conformacao da execucdo das politicas publicas.

Como ja se disse, essa utilizacdo do controle de evidéncia tem dois problemas

principais.

Primeiramente, afirmar que somente sera inconstitucional os casos em que o Estado
ndo houver promovido ou protegido o nicleo minimo de um direito fundamental traz consigo

uma ideia que também remete a uma minimizacdo da protecdo desses direitos.

Ao contrario dos proprios comandos constitucionais, que bradam a méaxima

186 NOVAIS, Jorge Reis. Principios estruturantes do estado de direito. Coimbra: Almedina, 2019, p. 95-145.
P. 214,
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efetividade de suas normas, bem como das necessidades sociais decorrentes dos deveres
promocionais das constituicbes, fortemente determinativos e amplos, a justificacdo do
controle de constitucionalidade pelo controle de minimos como garantia da separacdo dos
poderes ¢ solugdo que esbarra no dilema do “cobertor curto”. Garante-Se a intervencgdo
minima judicial, a fim de manter a liberdade de conformac&o politica, mas ndo se garante o

ideal constitucional de efetividade dos direitos fundamentais.

Veja-se que ndo se fala, aqui, em otimizacdo dos direitos fundamentais, por se tratar
de expressdo que remete a busca pelo melhor grau de prestacdo do Estado, o que certamente
esbarraria nos limites da separacdo dos poderes e ocasionaria a invasdo do controle no
corredor da livre apreciacdo do legislador e do executivo. Mas, a garantia do minimo, do
nucleo essencial, é tdo rasa que sequer serve, se aplicada efetivamente como se argumenta

deva ser aplicada, para casos realmente dificeis.

A verificacdo da inconstitucionalidade evidente, clara, que faz com que ndo haja
concretizacdo nem do nucleo minimo de um direito fundamental, torna o principio da
proibicdo da insuficiéncia realmente dispensavel. A mera andlise do direito fundamental em
jogo é suficiente, sem qualquer outro instrumento de verificacdo, para identificacdo da
inconstitucionalidade. Isso, alids, ocorre em casos tdo banais e desimportantes, porque de

solucdo facil, que ndo representam verdadeiramente um problema do direito.

Se somente fosse isso, ainda se poderia argumentar que a reducdo a dispensabilidade
representaria mera tentativa de (des)classificacdo doutrinaria também irrelevante, ja que a
ideia de controle de evidéncia também ¢é suficiente para identificacdo de
inconstitucionalidades, ndo tendo um defeito aprioristico que comprometa a tese criada. Alias,
assim até se confere maior seguranca e confirmacdo a ideia do corredor, da liberdade de

conformacao e da separacdo dos poderes.

Acontece que ha uma segunda razdo, essa mais importante, para o problema da
aplicacdo do controle de evidéncia como teste de verificagdo de inconstitucionalidades pela
insuficiéncia estatal. Isso decorre justamente da sua aplicacdo pratica, como se viu
especialmente na Alemanha, em que a suposta aplicacdo do controle de evidéncia é justificada
ou na auséncia absoluta de qualquer medida protetiva de um direito ou na execucdo de

medidas absolutamente inadequadas ou insuficientes.

A avaliacdo da absoluta inadequacéo ou ineficiéncia das medidas executadas sempre
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esbarrara em caracteres subjetivos que permitem ao julgador ir além do controle de evidéncia,

por mais que siga expressando estar realizando controle de minimos.

A andlise da eficiéncia dos atos executados, por mais que adjetivada como absoluta,
tem conduzido a analise a adog¢do de uma razoabilidade que vai além da ideia do controle de
evidéncia. Isso fica muito claro nos julgados do TCF, em que ora se argumenta pelo controle

de minimos ora se justifica a existéncia de um controle de efetividade da protecéo estatal.

Se é preciso analisar a efetividade da prestacdo do Estado, e se ela é questionavel,
discutivel e merece apreciacdo judicial por meio da razoabilidade e até da proporcionalidade,
ndo ha um controle de evidéncia no caso. E o que tem ocorrido: uma banalizagdo da retdrica
argumentativa do controle de minimos, que da mais seguranca a justificacdo judicial, por
supostamente conferir mais seguranca a ideia da separacdo dos poderes, que na verdade é
desacompanhada da sua efetiva aplicacdo, porque, de fato, o controle de evidéncia somente
serve — ou somente deveria servir — a casos faceis, quase nunca sujeitos ao problema de que

NoS ocupamaos.

O teste de evidéncia, portanto, ndo ¢é exclusivo do preenchimento do conteldo do
principio da proibicdo da insuficiéncia. Pode ser tido como instrumento autbnomo ou que se
associa tanto a identificacdo pela aplicacdo do principio da insuficiéncia como instituto
dotado de autonomia dogmatica como a propria identificacdo do nicleo minimo do direito,
porém, esta alocado ndo na estrutura do principio, mas como parametro que define o alcance
do poder jurisdicional de controle do cumprimento desse principio e da inconstitucionalidade

por omissdo prestacional do Estado.

E, de todo modo, o primeiro teste a ser realizado para controle de constitucionalidade
por insuficiéncia prestacional. Seu ambito de aplicacdo, no entanto, é muito restrito e sO
deveria servir realmente aos casos de evidente inconstitucionalidade, como ocorre

efetivamente apenas em trés situacdes aqui vislumbradas:

a) o direito é previsto constitucionalmente com a prescricdo exata da prestacéo estatal
a ser realizada e nada é cumprido. No Brasil, ocorreu situacdo desse tipo no caso da
aposentadoria especial dos servidores publicos portadores de deficiéncia. A constituicdo
previa que haveria uma aposentadoria especial para essas pessoas na forma de uma lei que
deveria ser editada prevendo as regras para tanto. A lei ndo havia sido editada. E claro que,

nessa situacdo, ha uma previsdo de um direito, a definicdo da acdo concreta a ser realizada
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pelo Estado, e absoluta inagdo estatal no dever determinado constitucionalmente.

E um caso de evidente inconstitucionalidade, para que o controle de evidéncia tem
efetiva aplicacdo. Veja que ndo ha a necessidade de se analisar efetividade do direito, grau de
otimizagdo exigido do direito fundamental, tampouco ha a necessidade de se ponderar com
razoabilidade atos realizados ou situag¢Ges circunstanciais que gravitam em torno da situacao.
H& evidente inconstitucionalidade. Nesses casos, hd realmente controle de minimo

verdadeiramente possivel.

b) outra situacdo é a da existéncia excepcional de apenas uma solu¢do, uma Unica via,
qgue permite garantir a protecdo a um bem ou direito. Novais exemplifica a situacdo de
necessidade de salvamento de alguém em que a Unica medida disponivel e eficaz obriga a
destruir patriménio de outra pessoa, ¢ aduz que “nessas alturas, podemos dizer que,
pontualmente, o resultado do controlo de proibicdo do excesso coincide com o resultado do
controlo de proibicdo do défice. Ou seja, ndo estava disponivel qualquer margem de escolha

ou de opcao para realizar o dever de protecéo, o referido corredor, neste caso, ndo existia™*®".

Nesse caso, parece claro também que o teste de evidéncia € suficiente, também porque

¢ dispensavel a instrumentalizagdo de testes mais “sofisticados” da proibigao da insuficiéncia.

¢) uma Ultima situacdo em que se vislumbra a aplicacdo do controle de evidéncia tem
reflexo na ideia trazida em diversos julgamentos do TCF no sentido da existéncia de medidas
absolutamente inadequadas ou ineficientes a protecdo do direito ou bem tutelado. A sua
aplicabilidade é restrita somente a situacdo absolutas, como a abaixo exemplificada,
diferentemente do que se tem praticado.

Imagine-se que, no mesmo exemplo da aposentadoria dos servidores publicos
portadores de deficiéncia, houvesse lei prevendo as regras de aposentadoria e todos o0s
regramentos necessarios para a sua fruicdo, mas condicionando a concessdo de qualquer
aposentadoria a criacdo de 6rgédo para processar esses pedidos, e o tal érgdo nunca tivesse sido
criado. Nessa situacdo, ha medida realizada, mas que € absolutamente ineficiente a protecao

almejada.

Com esses trés casos € possivel verificar o &mbito de aplicacdo do teste de evidéncia,

gue serve, como ja se disse, aos casos faceis, ndo demandando muito aprofundamento no

17 NOVAIS, Jorge Reis. Direitos Fundamentais nas relacdes entre particulares: do dever de protecdo a
proibicao do défice. Coimbra: Almedina, 2018, nota 189, p. 300-301.
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contetido do principio da proibicao da insuficiéncia, mas inspirando cuidados para que a ideia
de controle de minimo nédo seja subvertida numa alegada propensdo a separacao dos poderes
que na pratica se converte num controle de constitucionalidade realizado sem amparo em

testes minimamente objetivaveis e controlaveis.
Em linha bastante semelhante, Vitalino Canas aduz que:

Se a interpretacdo constitucional revelar a existéncia de deveres absolutos ou
categdricos, ndo ha lugar a aplicacdo da proibicdo do defeito em seu sentido
préprio. Se o0s deveres estiverem significativamente densificados na
constituicdo ou, noutros termos, se esta especificar quase integralmente de
gue modo o dever é cumprido, ndo restando ao legislador mais do que uma
margem minima (ou nula) de conformacdo, o cumprimento desse dever ndo
exige nem é condicionado por uma operacdo prévia de ponderacdo com
bens, interesses ou valores colidentes.'®®

Né&o € viavel que se tente delimitar, de maneira geral, abstrata e objetiva, o0 que seria o
nacleo irredutivel de protecdo ou promocdo de direitos, mesmo que se tenha por norte o
principio da dignidade da pessoa humana, tampouco o contedo minimo dos direitos

fundamentais especificos postos em causa nos casos concretos em eventual avaliagéo.

E por isso que a verificacdo da inconstitucionalidade por insuficiéncia de prestacio ou
promocdo estatal estara sempre vinculada ao principio da razoabilidade, traduzido nos trés
subtestes a seguir destacados, ndo sendo possivel estar atrelada unicamente ao controle de

minimos.

Isso porque, desse modo, o critério seria tdo fechado e minimalista que ou conduziria a
diminuicdo da protecdo estatal, garantindo a separacdo dos poderes, mas se afastando da
concretizacdo dos direitos fundamentais, ou seguiria permitindo o0s casuismos e
decisionismos, ja que a definicdo do que € o minimo de protecdo poderia variar conforme o

julgador e conforme as razdes genericamente apresentadas.

N&o vale afirmar, aqui, que a jurisprudéncia alema é exemplo sobre o assunto. Isso
porque, apesar de inaugurar a aplicacdo do principio, como ja mencionado, ndo ha

desenvolvimento do principio nem mesmo no tribunal constitucional aleméo.

A discussdo doutrinaria, por outro lado, ndo é acompanhada da evolugdo

jurisprudencial nem do desenvolvimento doutrinario dos deveres estatais e da busca pela

188 CANAS, Vitalino. O Principio da Proibicdo do Excesso na Conformagéo e no Controlo de Atos Legislativos.
Coimbra: Almedina, 2017, p. 966-967.
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concretizacdo dos direitos fundamentais, aspectos que necessariamente precisam ser

mensurados na defini¢cdo da melhor metodologia para aplicagéo do principio.

5.3. O contetido proposto: os testes de verificacdo da inconstitucionalidade na omissao de
protecéo estatal

5.3.1. Teste de integracdo: verificacédo de razoabilidade na prestacdo ou promocao possivel

Para que seja possivel falar em omisséo ou insuficiéncia estatal, € necessario que haja
uma possibilidade material de integracdo dessa omissdo ou prestacdo insuficiente. Ndo se

pode exigir do Estado toda e qualquer prestacdo para realizacdo dos direitos fundamentais.

Como j& asseverado, exigir a otimizacdo da prestacdo conduziria uma
inconstitucionalidade intermitente, pois sempre seria possivel vislumbrar uma melhora na
situacdo anterior, seja pela alteracdo das condicdes de tempo e espaco ou mesmo pelas

circunstancias do caso concreto.

Também ndo se coaduna com o atual estagio de protecdo e promogdo dos direitos
fundamentais a mera garantia minima. Naquilo que se chamou de corredor de
constitucionalidade, viu-se que a liberdade de conformacdo do legislativo e do executivo
encontrava-se entre as minimas proteces e as maximas restricdes capazes de lesar direitos
fundamentais. Nessa senda, ndo se pode ter por inconstitucional omissdo que decorra de

irrazoavel prestacdo ou promogdo requerida.

E possivel considerar que ha omissio estatal que lesa direito fundamental na auséncia
de seguranca individualizada para cada cidaddo ou que o Estado deveria garantir um médico
por habitante em determinado Estado? Seria razoavel considerar inconstitucional a auséncia
de legislacdo conferindo direito a toda e qualquer pessoa, a qualquer tratamento, mesmo que
experimental e sem comprovacao cientifica, em qualquer lugar do mundo, por qualquer preco

que fosse, e mesmo que houvesse a minima possibilidade de cura?

O mesmo juizo pode ser feito sob o ponto de vista legislativo. Diante da pandemia do
coronavirus, seria possivel declarar a inconstitucionalidade por omissdo estatal em
decorréncia da auséncia de legislacdo que previsse a possibilidade de trabalho em regime
telepresencial para os servidores publicos do Estado? Seria possivel declarar a

inconstitucionalidade da omissdo estatal em legislar sobre a protecdo de um animal em
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extingdo que fora recentemente descoberto? Em nenhum destes casos hé razoabilidade na
exigéncia prestacional ou promocional do Estado, porque sdo situacdes imprevisiveis e que

ndo se adequam a realidade imaginavel no estado brasileiro.

A prestacdo possivel, da qual se imputa a insuficiéncia estatal, deve ser balizada
segundo o caso concreto, a fim de que se verifique e se responda ao seguinte questionamento:
ha razoabilidade na prestagdo ou promogdo que se alega possivel e que ndo foi executada pelo

Estado?

Esse balizamento representa importante fator para verificacdo da (in)validade da
omissdo estatal. Primeiro, € preciso verificar se realmente € possivel imputar validamente ao
Estado a omissdo num dever prestacional. Esse é o primeiro fator de verificacdo da proibicdo
de desrazoabilidade, que pode ser traduzido como a exigibilidade de atuacao estatal no caso

concreto.

Veja que, aqui, ndo se afasta a possibilidade de execucdo de um dever prestacional do
Estado. Sob a otica do direito tutelado, quando o dever de acdo ndo for especificado de
maneira detalhada ou especificada, é preciso avaliar se, nas circunstancias em apreciagéo, a
acao esperada do Estado era possivel. A razoabilidade é instrumento de viabilizacdo dessa
analise, porque, se a impossibilidade for absoluta, indene de qualquer ponderagdo, certamente
0 caso estard resolvido. Os casos limitrofes, no entanto, sdo aqueles em que se vislumbram
possibilidades de acdo. Essas, no entanto, também precisam ser sopesadas, a fim de que se

identifique se seria razoavel a exigéncia de prestacdo estatal.

Agir diferente colocaria o Estado numa posicdo de potencial eterna insuficiéncia, ja
que, como ja se disse em outros momentos desta investigacdo, imagina situacdes de melhor
prestacdo é tarefa que se altera de maneira muito rapida, conforme as condi¢des do sistema, o

gue nem sempre se pode exigir do Estado.

Se é inexigivel uma atuacdo estatal prestacional, segundo as circunstancias do
momento, o que inclusive pode levar em consideracdo aspectos referentes a evolucéao
cientifica, ndo ha como reconhecer inconstitucionalidade na omissdo. Se existe alguma
atuacdo, mas ela é reputada por deficiente, a confirmacédo da insuficiéncia também deve levar

em consideracao essa aptiddo de concretizagdo do direito.

E, supondo que o primeiro teste ndo determine inconstitucionalidade da omisséo,
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ainda assim, os demais precisam ser realizados, como se demonstra a seguir.

5.3.2. Teste de validade causal: proibicdo de desrazoabilidade na causa da omissao

Para verificacdo da desrazoabilidade na omissdo, deve ser investigada também a

existéncia de justificacéo para a inacéo, total ou parcial, pelo poder ptblico responsavel®.

A avaliacdo da inconstitucionalidade por violagcdo ao principio da proibicdo do deficit
ndo pode ser realizada sem que haja o balizamento com as causas da omissdo estatal. Somente
por esta andlise é possivel verificar se, de fato, os poderes puablicos estdo inertes na
implementagdo ou promogdo de um direito fundamental num dado caso concreto ou se se

trata de escolha politica justificada ou demora razoavel para a execucdo da acdo prestacional.

Para que se configure uma omissdo que transborda a barreira da liberdade de
conformacdo nas escolhas politicas, é preciso que se investigue se realmente ha a inacao
completa ou desarrazoada do poder publico quanto ao aspecto tratado, sob pena de, mesmo

havendo atuacdo estatal, imiscuir-se o judiciario na implementacéo de politicas publicas.

Essa mensuracdo, sopesada com esteio na razoabilidade, permitira que se avalie se ha
motivo para a omissdo ou mora do poder publico. Sendo tal causa razoavel, por mais que
disso redunde eventual falha prestacional, ndo pode o judiciario ocupar tal espago de decisdo

politica.

Apesar de esse fator ndo ter sido utilizado de maneira expressa ou racional, na ADO
26, julgada pelo STF e acima referenciada, ficou bem clara a pertinéncia de tal verificagéo,
quando se decidiu que houve exposicao e sujeicdo dos homossexuais, transgéneros e demais
integrantes da comunidade LGBTQI+ a graves ofensas aos seus direitos fundamentais em
decorréncia de superacdo irrazoavel do lapso temporal necessario a implementacdo dos

mandamentos constitucionais de criminalizacdo instituidos pelo texto constitucional.

Essa verificacdo deu-se no julgamento quando foi sopesada a existéncia de uma serie
de propostas legislativas a respeito do assunto em tramitacdo ha muitos anos nas casas
legislativas, mas sem encerramento com resultado util. 1sso porque, em sendo razoavel o
tempo decorrido do surgimento do problema até a resposta efetiva do poder legislativo, ndo

deveria poder o judiciario invadir a esfera de atuacdo politica para definir o caminho a ser

199 Novais, apesar de n&o alocar como critério autnomo, também faz essa ressalva. Cf. NOVAIS, Jorge Reis.
Principios estruturantes do estado de direito. Coimbra: Almedina, 2019, p. 95-145. P. 215.
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seguido na esfera de protecdo ou promocao dos direitos fundamentais.

No caso, havia irrazoabilidade na causa da omissdo, o0 que determinou o

reconhecimento da inconstitucionalidade.

Usando mais uma vez o exemplo do coronavirus, ndo seria possivel reputar como
irrazoavel a omissdo do Estado na disponibilizacdo de métodos de tratamento e combate ao
virus, como ocorreu quanto ao uso da substancia hidroxicloroquina, diante da situagéo
repentina que se instalou com a pandemia, ao que se alia a necessidade justificada de
realizacdo de estudos e testes para garantia da seguranca dos tratamentos.

No mesmo sentido, poder-se-ia dizer que ndo seria razoavel considerar haver omisséo
inconstitucional na protecdo da populagcdo LGBTQI+, como promovida pelo STF em 2020, na
década de 1980 no Brasil, porque, aquela altura, poderia ainda ndo estar configurada mora

desrazoavel na prestacdo estatal diante da realidade social do momento.

Por respeito a separacdo dos poderes, € imprescindivel que, para caracterizacdo da
inconstitucionalidade de uma omissdo, verifique o judiciario se ha medidas sendo executadas
pelo poder publico responsavel, se ha justificacdo para a mora, se ha justificacdo para a
inércia e se ha razoabilidade nas medidas até entdo efetivadas ou em execucdo, no que

concerne a prestacao exigida no momento e conforme as circunstancias do caso.

Sem esse sopesamento, também embasado na razoabilidade, é impossivel que se
considere determinada prestagdo como insuficiente sem que se arrisque ofender a separagédo
dos poderes. Somente se pode considerar legitima a invasdo do Poder Judiciario na integracao

de omiss@es politicas se houver o balizamento da razoabilidade nas causas dessa omisséo.

Afasta-se, portanto, a atuacdo do judiciario quando se estiver diante de uma decisdo
politica aceitavel (dado o carater contramajoritario tipico do Poder Judiciario), ou de mora
razodvel diante das circunstancias do caso concreto. Resguarda-se, assim, a intervencdo
judicial apenas para os casos de verdadeira falha prestacional decorrente de omissdo com

inexisténcia de justa causa ou com justificativa irrazoavel.

5.3.3. Teste de validade consequencial: proibi¢cdo de desrazoabilidade na consequéncia da
omissao

Por fim, segue-se 0 mesmo critério de Novais quanto a proibi¢do de desrazoabilidade
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nas consequéncias da omissao. Assevera o autor que:

A verificacdo judicial de existéncia de desrazoabilidade centra-se na situagéo
objectiva em que a omissdo de prestacdo deixa os titulares do direito,
considerando-se, entdo, que ha um défice inconstitucional de protecdo
quando a omisséo estatal deixa os cidaddo afectados numa situagéo pessoal
intoleravel, desrazoavel, & luz dos padrdes de um Estado de Dirieto social.*”

Verificam-se, nesse teste, os efeitos produzidos na esfera do afetado em razdo da
auséncia ou insuficiéncia de prestacdo, comparados com os efeitos e as consequéncias que

poderiam ocorrer caso fossem adotadas outras condutas razoavelmente possiveis pelo Estado.

Aqui, proibe-se a desrazoabilidade em funcéo dos efeitos verificados no caso concreto.
E possivel que haja razoabilidade na causa da omissdo e que, mesmo assim, haja ofensa téo
forte ao direito tutelado que ndo possa passar despercebida da protecéo judicial, quando em

comparagdo com os efeitos que a acdo estatal poderia gerar.

Foi assim que, mesmo ndo considerando crime a homofobia e sem realmente adotar o
que aqui se aduz, os tribunais brasileiros passaram a reconhecer o direito ao casamento
homossexual. Sabe-se que ndo foram essas as razdes expressas para 0 desenrolar dos
acontecimentos, mas seria possivel justificar, em algum momento do passado, que havia causa
razoavel para a ndo intervencdo judicial (em face da existéncia de projetos de lei em
tramitacdo nas casas legislativas, segundo os regulares prazos constitucionais) e que a ofensa
ndo era evidente diante da aparente novidade na busca pelo direito ao casamento desse grupo
minoritario junto aos poderes constituidos. Ainda assim, no entanto, seria possivel verificar
gue ndo se poderia tolher o direito a felicidade daquelas pessoas, que, por isso, deveriam ter o

direito ao casamento.

6. Conclusotes

Esta dissertacdo é encerrada com seis conclusdes, que objetivam fornecer respostas a
as premissas identificadas e aos problemas investigados, bem como culmina com uma
proposta que visa a fornecer substrato para aplicagdo do cerne principal do trabalho, que é o
conteudo juridico do principio da proibi¢éo da insuficiéncia.

As conclusdes das premissas desta investigacdo sdo relativamente simples: (i) ao

10 NOVAIS, Jorge Reis. Principios estruturantes do estado de direito. Coimbra: Almedina, 2019, p. 95-145.
P. 215.
128



Estado sdo definidos constitucionalmente deveres de prestagcdo; (ii) a proibicdo da
insuficiéncia € um critério quase obrigatdrio de controle de constitucionalidade das omissdes
prestacionais do Estado; (iii) e o controle judicial de constitucionalidade de omissdes carrega
dificuldade potencial sobrelevada quando da integracéo de omiss@es, sob a ética da separacao

dos poderes, que precisa ser corrigido pela solidificacdo dos critérios decisorios.

Na realidade juridico-constitucional contemporanea, had clara sobreposicdo da
necessidade de estudo aprofundado dos deveres prestacionais do Estado. O foco do
constitucionalismo ja foi a contencdo do poder estatal em face das liberdades individuais e
coletivas. Nessa preocupacdo, as constituicdes divagaram sobre projetos de nacgdo, de
sociedade, ampliando demasiadamente o rol de direitos previstos, a fim de garantir os
cidaddos em face de eventuais desmandos estatais. Hoje, o constitucionalismo vai além: esse
percurso se iniciou pela ratificacdo de que havia, nessa linha de instrumentalizacdo de
direitos, correlatos deveres estatais, 0s quais seriam de protecdo dos individuos — o que
evoluiu para a Otica das prestaces em geral, incluindo a promocao, a organizacao, 0 processo

e o financiamento.

E nesse espectro, ja bem mais ampliado também, que se pode concluir que um dos
principais focos de atencdo no estudo do direito constitucional reside na concretizacdo das

normas constitucionais, para que se lhe atribua maxima efetividade e eficacia.

N&o se trata de algo novo, mas, atualmente, a potencializacdo da velocidade das
transformacoes, da difusdo das necessidades sociais, da capacidade social de organizacdo, da
velocidade do transito de informacGes e até mesmo da evolucgdo cientifica despertam ideais
dirigidos a realizacdo das promessas do pos-segunda guerra e (re)constitucionalizadas ap6s

diversos regimes ditatoriais, como aconteceu no Brasil e em Portugal, por exemplo.

Confluiram para essas verificagdes a identificacdo da posicdao do Estado na relagdo
jusfundamental, que caminhou de uma omissao deliberada de atuacdo interventiva ao dever de
atuacdo promocional; a demonstracdo do primado da atividade legislativa na concretizagdo
dos direitos e deveres previstos nas constituicdes, no que se amplia também a ideia de que as
omissdes ndo sdo somente legislativas, mas podem decorrer de falhas prestacionais em geral
do Estado; e a argumentacdo tracada em torno da dificuldade contramajoritaria em face da
necessaria atuacdo controladora do judiciario na resolucdo de controvérsias envolvendo
omissdes prestacionais do Estado e confirmagdo da méxima efetividade das normas
constitucionais.
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E nesse contexto que se insere o principio da proibicdo da insuficiéncia como critério
capaz de solucionar esse emaranhado de situagGes juridicas que culmina principalmente nas
decisbes judiciais que avalia a constitucionalidade decorrente de falhas prestacionais dos

poderes constituidos.

A retorica, enfrentada em passant nesta investigacdo quando da avaliacdo lateral da
argumentacdo e racionalidade juridicas, revela a necessidade de preenchimento normativo do
critério utilizado para correcdo de omissdes estatais, sob pena de se maximalizar o poder
judicial a patamares que destoam da sua vocagdo constitucional, ferindo a separacdo dos
poderes. 1sso, alids, decorre de outra verificacdo, que reside na indefinicdo do conteudo do

principio da proibicdo da insuficiéncia do ponto de vista doutrinario.

Superadas essas trés primeiras conclusbes acerca da ampliacdo do espectro dos
deveres estatais de prestacdo, da necessidade da proibicdo da insuficiéncia para
instrumentalizar o controle de constitucionalidade por omissdes nos deveres estatais
prestacionais e da necessidade de preenchimento normativo ao principio em comento para que
as decisdes judiciais sobre o assunto sejam habeis a resolucdo do problema, as conclusGes
quanto aos problemas principais identificados s&o outras trés: (i) a proibicédo da insuficiéncia,
apesar da divergéncia doutrinaria, é dotada de autonomia dogmatica; (ii) ha clara indefinicdo
a respeito do conteudo juridico do principio; (iii) e ndo houve evolucdo jurisprudencial
suficiente para melhor aplicacdo do principio nos ambitos investigados (Alemanha, Portugal e
Brasil).

A par das teses contrarias e de certa indefinicdo estrutural quanto a autonomia da
proibicdo da insuficiéncia, que tem sua personalidade confundida ou misturada com o0s
deveres de protecdo, com o principio da proporcionalidade e até com o préprio contetdo dos
direitos fundamentais, demonstrou-se que se trata de conteudo juridico préprio, que se
distingue dogmaticamente dos demais institutos, ndo se confundindo, também, com as ideias

de minimo existencial nem se restringindo absolutamente pela reserva do possivel.

Sem apego a adocdo de apenas uma linha de pensamento existente, concluiu-se pela
validade da utilizacdo do corredor de conformagéo da decisdo politica, dentro do qual, sem
inconstitucionalidade, transita o legislador e o administrador entre minimas prestaces e
maximas restricbes. Afastou-se a ideia do controle de minimos como critério de
preenchimento do conteudo da proibicéo do déficit, atribuindo-lhe a posi¢do de parametro que
define o alcance do poder jurisdicional de verificagdo do cumprimento do principio. Vai-se
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além, a propdsito, ao se considerar dispensavel a proibicdo da insuficiéncia quando ha o
controle de evidéncia com resultado pela inconstitucionalidade.

Atribui-se utilidade para verificacdo de inconstitucionalidade por meio do controle de
evidéncia a apenas trés situacbes vislumbradas, quais sejam, (a) a hipdtese em que o direito é
previsto constitucionalmente com a prescricdo exata da prestacao estatal a ser realizada e nada
é cumprido; (b) o caso da existéncia excepcional de apenas uma solucdo, uma unica via, que
permita garantir a protecdo a um bem ou direito, como a situacdo de necessidade de
salvamento de alguém em que a Unica medida disponivel e eficaz obriga a destruir patrimonio
de outra pessoa; (C) e nos casos em que as medidas parciais tomadas pelo Estado sdo

absolutamente inadequadas ou ineficientes a protecdo do direito ou bem tutelado.

Na jurisprudéncia da Alemanha, Portugal e Brasil, preservadas as peculiaridades de
cada caso, a conclusdo quanto a evolugdo do principio € semelhante: ndo ha evolucdo quanto
ao firmamento de um contetdo juridico preciso a proibicdo da insuficiéncia, estando os
tribunais ora atrelados a argumentos que sequer se confirmam em suas proprias decisdes,
como faz Alemanha e Portugal na suposta adocdo do controle de minimos, que se mostra
seletiva e ndo uniforme, ora utilizando o principio como argumento retérico que sequer sofre

demonstracdo racional em suas decisdes, como acontece no Brasil.

Disso tudo resulta essa indefinicdo do contetdo juridico da proibicdo da insuficiéncia,
0 que permitiu a busca pela apresentacdo de proposta de preenchimento normativo do
principio, com a intencdo de que, para que seja aplicado, passe por testes de verificacdo de

inconstitucionalidades.

Atribuindo-lhe estrutura preponderantemente ponderativa, apesar de dissociada do
préprio conteldo dos direitos fundamentais correlatos, e numa tentativa de aproximacédo a
verificacdo de validade realizada na proporcionalidade, por meio de testes quase que
sucessivos, propds-se a realizacdo de trés testes para identificacdo de inconstitucionalidades

em decorréncia de omissdes ou deficiéncias prestacionais.

De se notar, nesse contexto, que os testes de certo modo aderem a proposta de Jorge
Reis Novais quanto ao uso da razoabilidade como critério definidor, mas ha ampliacdo do
espectro de verificagcdo, concentrando a andlise para além da omissdo em si, mas
principalmente nos seguintes fatores: a razoavel possibilidade de agdo prestacional do Estado

e a proibicdo de desrazoabilidade nas causas e nas consequéncias da omissao estatal.
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Seguindo, assim, os trés testes propostos, quais sejam, (i) o teste de integracéo, para
verificacdo de razoabilidade na prestacdo que pretensamente se exigira do Estado na situacao;
(ii) o teste de validade causal, que proibe haver desrazoabilidade na causa da omisséo; e (iii) 0
teste de validade consequencial, que veda a desrazoabilidade na consequéncia da omissédo
prestacional. Supridos os trés testes sem identificacdo de invalidade na omissdo, ndo ha

inconstitucionalidade.

Certamente o tema seguira despertando polémica, face ao carater rarefeito que as nao
acOes causam na concretizacdo de avaliagdes dogmaticas a respeito do assunto. Espera-se, de
todo modo, que se tenha apontado mais luz ao problema, que invariavelmente precisa de
solucdes para correcdo do controle irracional e mal justificado, especialmente judicial, das

omissdes estatais consideradas inconstitucionais.
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