UNIVERSIDADE DE LISBOA

FACULDADE DE DIREITO

FACULDADE DE DIREITO
Universidade de Lisboa

STEFANO REZENDE MONTEIRO

A hermenéutica constitucional dos direitos fundamentais sociais e os reflexos
da afirmacéo da sua normatividade para concretizacao e protecao do contetudo

juridico

MESTRADO EM CIENCIAS JURIDICO-POLITICAS

PERFIL: DIREITOS FUNDAMENTAIS

Lisboa

Dezembro/2017



STEFANO REZENDE MONTEIRO

FACULDADE DE DIREITO
Universidade de Lisboa

A hermenéutica constitucional dos direitos fundamentais sociais e os reflexos
da afirmacéo da sua normatividade para concretizacdo e protecao do contetudo

juridico

Dissertacdo apresentada como condi¢cdo para
obtencdo do titulo de Mestre em Ciéncias
Juridico-politicas pela Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa - Perfil: Direitos

Fundamentais

Orientador: Professor Doutor David Duarte

Lisboa

Dezembro/2017



AGRADECIMENTOS

Aos amigos, que deixei no Brasil, pela compreensdo da minha auséncia.

Aos amigos, que em Portugal surgiram, por transformarem dificuldades e incertezas

em alegria e boas lembrancas.

A familia, pelo apoio constante e pelos exemplos e ensinamentos, sem 0s quais jamais

haveria tido o desprendimento de prosseguir nos estudos académicos noutro pais.

A Thaissa, pela fortaleza, pelo estimulo, pelo companheirismo e por me permitir trilhar

esse desafiador caminho com inabaléavel apoio.

A Faculdade de Direito de Lisboa e ao meu orientador, David Duarte, por despertarem

em mim, mesmo sem pretender, os melhores estimulos para investir em pesquisa.

A Lisboa, menina e moca, pelos por-do-sois, pelo vinho, pelos pastéis e por me

acolher.. meu saudoso obrigado!



RESUMO

A presente investigacdo tem por escopo avancar na andlise da estrutura da norma de
direito fundamental, nomeadamente de direitos econdmicos, sociais e culturais
(direitos sociais), compreendendo caracteristicas das normas, tanto no aspecto
pragmatico, observando a forma de positivacdo destes direitos e sua aplicacdo
juridica, quanto no aspecto tedrico. Pretende-se, com isso, adentrar na analise da
estrutura das normas de direitos sociais, pela perspectiva da teoria dos principios —
aprofundando-se, neste sentido, na compreensédo quanto as distingdes das espécies
normativas. Por fim, partindo-se das conclusdes parciais desenvolvidas, abordaremos
alguns aspectos controvertidos que remontam as discussoes relativas a possibilidade

de se depreender das normas de direitos sociais prestacdes originarias.

Palavras-chave: 1. Direito fundamental 2. Direitos sociais 3. Estrutura normativa 4.

Principios e regras 5. Justiciabilidade 6. Protecao insuficiente.



RESUMEN

La presente investigacion tiene por objeto avanzar en el analisis de la estructura de la
norma de derecho fundamental, en particular de derechos econoémicos, sociales y
culturales (derechos sociales), comprendiendo caracteristicas de las normas, tanto en
el aspecto pragmético, observando la forma de positivaciéon de estos derechos y su
aplicacion En el aspecto teodrico. Se pretende, con ello, adentrarse en el analisis de la
estructura de las normas de derechos sociales, por la perspectiva de la teoria de los
principios - profundizdndose en este sentido en la comprension de las distinciones de
las especies normativas. Por ultimo, partiendo de las conclusiones parciales
desarrolladas, abordaremos algunos aspectos controvertidos que remontan las
discusiones relativas a la posibilidad de deducir de las normas de derechos sociales

prestaciones originarias.

Palabras clave: 1. Derecho fundamental 2. Derechos sociales 3. Estructura normativa

4. Principios y reglas 5. Justiciabilidad 6. Proteccion insuficiente.
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INTRODUCAO

O estudo dos direitos fundamentais sociais, culturais e econdémicos, doravante
apenas direitos sociais, a pretensdo de compreender a complexidade das disposi¢cdes
gue os enuncia, descortinar a forma adequada se lhes interpretar e adentrar no
enfrentamento das divergéncias relativas as restricdes a que sao submetidos,
mormente em paises cujo catalogo de direitos sociais e as exigéncias da modernidade
enderecam tarefas ao Estado de direito democratico de garantia da liberdade e da
igualdade material, por meio da concretizagdo dos direitos fundamentais e,

particularmente, dos direitos sociais, fundamentam a razéo de ser desta investigagéo.

Nesse contexto, cumpre investigar as maneiras pelas quais se realiza a
interpretacdo constitucional dos direitos fundamentais, a fim de visualizar, com maior
objetividade, as possibilidades e os limites para a concretizacdo destes direitos,
qguestionando, ademais, que tipo de deveres e direitos resultam do texto

constitucional, ou dele se pode depreender.

Tal abordagem revela-se, portanto, premissa necessaria para avancar nos
desafios da discusséo quanto a definicdo de contelido, a medida da aplicabilidade dos
direitos sociais e seus fundamentos constitucionais, as hipéteses de restricdo de seu
contelido, os conflitos normativos e o papel da proporcionalidade e da ponderacéao,
no aspecto resolutivo e conformador dos direitos, os limites que devem conduzir este
procedimento, bem como o0s instrumentos juridico-constitucionais legitimos para
promover protecdo e garantia efetiva dos direitos fundamentais sociais, adotando-se,
neste ponto, postura critica seja quanto a retérica argumentativa que deduz do texto
constitucional uma miriade de principios, sentidos e conteddos nem sempre
vocacionados a, sob um aspecto, conformar determinado direito fundamental e, por

outro, servir como parametro efetivo de controle e de limitacdo da atuacao estatal.

1. PROBLEMA

Neste sentido, a problemética que se pretende enfrentar diz respeito a

verificacdo dos métodos de interpretacdo das normas de direitos sociais, utilizando-
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se de abordagens voltadas a verificagdo da sua estrutura normativa destes direitos,
projetando a perspectiva de se depreender da ordem constitucional normas
vinculadoras de deveres do Estado, apreendendo qual extensao e o qual fundamento
normativo destes eventuais deveres, bem como a forma com que eles se evidenciam

e se aplicam — e em que medida podem ser exigidos do Estado pelos particulares.

E necessario, também, verificar em que circunstancias admitem a restricio —
que, por hora, aludiremos segundo dois marcos logico-temporais: antecedente,
quando refere-se a restricdo decorrente da delimitacdo do conteudo dos direitos
aferivel de forma originaria no texto Constitucional; e posterior, quando refere-se a
restricdo do conteldo concretizado , isto €, definido em sede infraconstitucional —
abordando, em sede de fechamento da pesquisa, para maneiras de se articular a
protecdo dos direitos fundamentais sociais, atentando-se para a forma como séo
depreendidos da ordem constitucional e manipulados efetivamente na praxis

jurisprudencial.

2. JUSTIFICATIVA

Como ressaltado, em paises de desenvolvimento tardio sdo elevadas
distor¢Bes sociais e, consequentemente, indiscutiveis a necessidades de atendimento
de demandas basicas, desde logo identificadas na Constituicdo, de parcela

significativa da coletividade.

Nesse sentido, coloca-se a necessidade de se aprofundar a discussao relativa
aos direitos sociais, particularmente reconduzidos a realidade brasileira e em seu texto

constitucional, que cataloga extenso rol de direitos desta natureza.

N&o se propde que os reflexos desta constatacdo de carater politico-social,
contudo, se imponha ao direito positivo de qualquer maneira. Nesse sentido, é preciso
reconhecer que o0s espacos para discussao devem ser ocupados por analise metodica
e metodologicamente responsaveis e, sobretudo, coerentes com uma determinada
compreensao acerca da Constituicdo, da interpretagdo constitucional, da
argumentacao juridica e da proporcionalidade, a fim de obter conclusdes, produzidas
com fundamento juridico e, portanto, que sejam, por iSso mesmo, em alguma medida

universalizaveis em contextos constitucionais analogos quando se partilhe das
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mesmas compreensdes e premissas. Ao final, tem-se o escopo de investigar a

restricdo e a prote¢éo do conteudo juridico dos direitos sociais.

3. OBJETOS

3.1 Objeto do estudo

Em face do tema proposto para a dissertacdo, o objeto desta investigacao
consiste na andlise dos métodos de interpretacdo constitucional — alinhando uma
determinada compreensao de Constituicdo — no que tange aos direitos fundamentais
— alinhando uma determinada compreenséo de direitos fundamentais, orientando-se,
outrossim, por uma abordagem acerca da estrutura das normas.

A partir dai, pretende-se aprofundar a investigacao em aspectos especificos da
aplicagdo dos direitos fundamentais sociais mediante recurso da proporcionalidade e
da ponderacdo e da argumentacao juridica, identificando-se quanto a estas, suas
caracteristicas a formas de controlar a articulagdo pratica, socorrendo-se de
conclus@es preliminares para apurar os reflexos no que tange a concretizacdo dos
direitos fundamentais sociais e a protecéo do contetdo juridico em face de atividades
restritivas empreendidas por quaisquer dos poderes publicos.

3.2 Objetivos da pesquisa

a. Alinhar pré-compreensao de Constituicdo, de interpretacdo constitucional,
de estrutura normativa de direitos;

b. Investigar e descrever, centrado nestas pré-compreensfes, quais as
consequéncias juridicas possiveis a partir da afirmacgéo da normatividade dos direitos
fundamentais sociais da sua concretizacdo, nomeadamente no que diz respeito a
restricdo, a aplicabilidade e a protecdo do conteudo juridico;

c. Relacionar a forma e as condicbes em que se aplicam direitos
fundamentais sociais, o papel da proporcionalidade e da ponderacao, neste contexto

e quais mecanismos a serem articulados para proporcionar limites para
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desenvolvimento de solucdes concretas relativamente as questdes apontadas
anteriormente;

d. Nomeadamente no que tange a restricdo, pretende-se verificar se €
possivel afirmar o fenbmeno por aspectos distintos, que, por hora, falaremos em
antecedente, quando diz respeito a alusdo de restricdo de um suposto conteudo
originario em face de processo de interpretacdo direta da Constituicdo; e posterior,
quando referir-se se a restricAo por ato estatal superveniente do conteudo
concretizado, isto €, delimitado em sede infraconstitucional.

e. No que diz respeito a sua aplicabilidade, pretende-se investigar qual a
extensdo de deveres relacionais decorrente das normas de direitos fundamentais
sociais e que tipos de direitos concretos é possivel se depreender delas;

f.Por fim, pretende-se analisar os mecanismos de protecdo dos direitos
fundamentais que podem ser retirados efetivamente da ordem-constitucional com

funcdo de serem normas de controle.

4. METODOLOGIA (PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS)

Para desenvolver o estudo proposto, se adotara procedimentos metodoldgicos
e técnicas de pesquisa relativas a analise do catalogo das normas constitucionais de
direitos fundamentais sociais, empregando técnicas da hermenéutica constitucional a
luz de teorias da constituicdo e dos direitos fundamentais, embasadas em pesquisa
na doutrina, jurisprudéncia e em trabalhos académicos de referéncia; sistematizagao
do material encontrado e compilagdo de argumentos e fundamentos tedricos

encontrados, a fim de projetar conclusdes a respeito dos problemas sucitados.
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1. DIREITOS FUNDAMENTAIS NO ESTADO CONSTITUCIONAL

E pertinente, de inicio, enquadrar os direitos fundamentais no contexto
evolutivo das distintas compreensfes quanto a forma de Estado — ressalvando-se,
desde logo, que ndo se trata de empreendimento cujo 0 escopo seja elaborar
aprofundada digressdo histérico-evolutiva de quaisquer referentes, mas indicar a
premissa de que se parte para contextualizacado do sentido que se quer empregar a
nocéo de Estado constitucional.

Assim, adequado revisitar 0 processo juridico-histérico das primeiras
positivacdes resguardando direitos individuais, destacadamente com o advento da
Magna Charta de 1215, seguindo-se as revolucdes liberais inglesa, norte-americana
e francesal, e a decisiva influéncia destes eventos nos movimentos constituintes,
nomeadamente norte-americano e francés, cujas reminiscéncias reverberaram no
embate entre cidaddos e os ndcleos de poder politico, demarcando, como pano de
fundo deste espaco de tensao, as exigéncias pela concesséo de garantia de direitos
de liberdade e de seguranca (juridica).

Tal histérico refletiu, ao fim e ao cabo, por um lado, o desejo que se formava
nas sociedades modernas, pautado pelo estabelecimento de uma organizacao
racional do Estado, e, por outro, fluindo por consequéncia, a exigéncia de concessao
aos cidadaos de instrumentos tutela, capazes de limitar do arbitrio das acdes estatais?,
cultivando-se, assim, a composicdo genética a partir da qual desenvolve-se o
contetdo juridico atrelado a ideia de Estado de direito®.

Assenta-se, neste sentido, a compreenséo de que o Estado deve-se conceber

como garantidor de racionalidade entre os fins e os meios ao agir, e deve fazé-lo

L QUEIROZ, Cristina. Direito Constitucional: As Instituicdes do Estado Democratico de Direito e Constitucional.
Coimbra. Coimbra Editora, 2009, pp. 361-361.

2 NOVAIS, Jorge Reis. Os Principios Estruturantes da Republica Portuguesa. Coimbra: Coimbra Editora, 2004, p.
261.

3 AMARAL, Maria Lucia. A forma da republica: uma introducio ao estudo do direito constitucional. 1°. Ed.
Coimbra: Coimbra Editora. 2012, pp. 140-141, identifica as origens do Estado de direito na ideia que se resume
no aforismo “a rule of law and not of men”, isto é, é sempre preferivel a “soberania” da lei sobre os homens do
que a soberania dos homens sobre si mesmos. GOMES CANOTILHO, José Joaquim. Direito Constitucional e
Teoria da Constituigdo. 7° ed., 16 reimp. Coimbra: Almedina, 2003, pp. 93-97, assenta que a nogao primacial do
Estado de direito, atrelados aos conceitos de Rechtsstaat, de Rule of law e de L'Etat legal que, embora guardem
entre si, certas diferencas (cfr. Ibidem., pp. 94-96), se reconduzem a pontos em comum, como a juridicidade
estatal revelada pela exigéncia de proeminéncia de leis, produzidas por 6rgdos legitimados pela co-participacao
comunitdria, em detrimento das a¢Ges emanados do poder politico executivo que, doravante, passam a se
submeter as mesmas leis que todos demais cidaddos.



15

apenas na medida em que lei geral e abstrata o autorize, respeitando a liberdade e a
propriedade privada dos individuos®.

Estes comportamentos compatibilizam-se, essencialmente, com a existéncia
de trés vetores condicionantes do agir estatal: o principio da separacao de poderes; a
prevaléncia da lei geral do Parlamento sobre a acdo do executivo®; a protecdo da
propriedade e liberdade dos cidadaos®.

Erigem-se, assim, principios — ou elementos de fundo formal — sem os quais a
prépria existéncia do Estado de direito quedaria comprometida, nomeadamente a
legalidade — manifestada pela prevaléncia e pela precedéncia da lei (Estado Legal’);
a independéncia do poder judicial, necesséario a garantia da efetiva protecdo aos

direitos®; a separacédo dos poderes; e a constitucionalidade das leis®.

No decorrer da historia, com o desenvolvimento dos Estados, bem como com
a evolucdo e modificagdo dos comportamentos e praticas sociais, amplificando as
zonas de interesses e 0s espacos de embate social e as variantes politico-
institucionais registradas, passa-se a cobrar, para além destes elementos de contetudo
eminentemente formal, a introducédo de elementos de indole material'?, que conduzam
ndo apenas a simples limitagcdo do agir estatal, mas ao condicionamento quanto a

forma do agir, exigindo-se que seja voltado a satisfacdo de um conjunto de finalidades

4 Maria Lucia Amaral, A forma da republica..., p. 145.

5 HAYEK, Friedrich August von. Os fundamentos da Liberdade. trad. de Anna Maria Capovilla e José italo Stelle.
Sdo Paulo: Visdo, 1983, p. 270, a propdsito da nogdo de prevaléncia ou supremacia da lei (“rule of law”), que
revela a importancia de que toda agdo coercitiva do governo seja “determinada sem ambiguidades por uma
estrutura legal permanente que permita ao individuo planejar com certo grau de confianga e que reduza tanto
quanto possivel, a incerteza”.

6 Maria Lucia Amaral, op. cit., p. 147.

7 Ibidem, p. 148, salienta que o Estado Legal, baseado no principio da Legalidade da Administrac3o expressa-se
pela “dimensdo” do primado ou prevaléncia da lei — correspondente com a prevaléncia da lei, geral e abstrata,
face ao ato administrativo — individual e concreto — e a reserva ou precedéncia da lei — relativa a exigéncia de
estabelecimento prévio de lei, que justifique e oriente o agir administrativo.

8 HABERLE, Peter. Teoria de la constitucion como ciéncia de la cultura. trad. Emilio Mikunda. Madrid: Tecnos,
2000, p. 116, observa que a elevagdo do poder judicial a um poder inteiramente autdbnomo representa a
possibilidade de poder se depositar confianga no Direito, como sistema de garantias reais. Nesse sentido,
também: Maria Lucia Amaral, op. cit., pp. 148-150.

° Maria Lucia Amaral, op. cit., p. 154.

10 1bidem, pp. 150, 152-153. A respeito, Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pp. 97-100, descreve que o
Estado constitucional ndo se reduz ao estado de direito — no sentido de uma constitui¢ao limitadora do poder,
através do império da lei —, devendo, ainda, incorporar o elemento democratico, através de uma ordem
legitimada pelo povo, amparada pelos principios materiais do constitucionalismo. Com efeito, conforme alude
FAVOREAU, Louis. Legalidad y constitucionalid: la constitucionalizacién del derecho. Trad. Magdalena Correa
Henao. Universidade Externado de Colombia, 2000, p. 14, os fundamentos filosdficos, cientificos e juridicos do
Estado legal se mantém vigentes no Estado constitucional, porque dele decorre os grandes valores do
pensamento atual: igualdade e liberdade, governo justo, democratico e protetor dos direitos dos cidaddos.
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e anseios coletivos. Da limitagdo segue-se, pois, a conformacao do exercicio do poder
estatal e impde a exigéncia que vincule um determinado modo de agir, denotando,
nomeadamente, a exigéncia de respeito e promoc¢ao de fundamentos materiais da
Constituicdo, centrados, ja modernamente, na tutela e garantia da dignidade da

pessoa humanal?, da liberdade?!?, da justica'® e da seguranca.

E, pois, esta representacéo de Estado que ora se nomeia Estado constitucional,
isto €, aquele em que se observa 0s elementos formais e os materiais, que condiciona
a acao dos poderes publicos em prol de objetivos e finalidades decorrentes da garantia
da dignidade da pessoa humana, da liberdade, da justica e da seguranca?®,
amalgamando a democracia, o rule of law e os direitos fundamentais em um conjunto
coerente e coordenado de apoio mutuo e reciproco, esteio que confere estabilidade e
firmeza, oferecendo e coordenando, pois, 0 ambiente institucional e social necessarios

ao desenvolvimento dos direitos?®.

E, neste sentido, e precisamente pela influéncia destes elementos materiais,
centrados, sobremaneira, na dignidade da pessoa humana, que todo o sistema de
direitos fundamentais se assenta, isto €, para além da posicdo cimeira que estes
direitos ocupam na ordem constitucional, € o conteido material e axiolégico que lhes
confere centralidade, projetando-os como nucleo conformador do ordenamento como

um todo, vinculando, outrossim, o modo de agir dos poderes publicos, dos individuos

11 Maria Lucia Amaral, A forma da republica..., p. 164, identifica o papel da Constituicdo de proteger a dignidade
e ordenar o Estado a cumprir este ethos. Nesse sentido, também, Reis Novais, Os Principios estruturantes..., pp.
261-262.

2 Maria Lucia Amaral, op. cit., pp. 167-168.

13 |bidem, p. 170-172;175, concede a justica o sentido de igualdade, do qual decorre um dever juridico dos
poderes publicos de tratar a todos com igual consideragdo e respeito e se manifesta por uma dimensao subjetiva,
enquanto principio que regula o modo pelo qual os direitos fundamentais sdo exercidos, e por uma dimensao
objetiva, identificando um fim objetivo do Estado e orientando o agir estatal socialmente empenhado em
promover a igualdade material e a Justiga [grifo nosso].

14 Nesse sentido, Ibidem, p. 178.

5 Ibidem, pp. 177-178. Ademais, WEBER, Albrecht. El principio de estado de derecho como principio
constitucional comun europeo. Revista Espafiola de Derecho Constitucional, n°. 84, Septiembre-diciembre,
2008, pp. 27-28, identifica o Estado de direito como, além de principio estrutural, um “objetivo constitucional”,
consagrado por um conteudo formal — revelado pela nogao de supremacia constitucional, divisdo de poderes e
império a lei e suas garantias — e material — fundada na protegdo dos direitos fundamentais e na consecugao da
justica material.

16 TOMUSCHAT, Christian. Lo rule of law como principio basico del sistema de proteccién de los derechos
humanos. In: BOGDANDY, Armin von, MORALES-ANTONIAZZI, Mariela, SAIZ ARNAIZ, Alejando, UGARTEMENDIA,
Juan Ignacio (Org). La tutela jurisdiccional de los derechos: Del constitucionalismo histérico al constitucionalismo
de la integracicén. Ofiati: Instituto Vasco de Administracidn Publica, 2012, p. 98.
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e orientando, enfim, o dever-ser juridico®’.

Nesta medida, os direitos fundamentais desempenham a funcao de serem, eles
préprios, instrumentos limitadores dos poderes e do arbitrio estatal, a fim,
precisamente, de resguardar o espaco das liberdades e garantias individuais, na
medida em que projetam deveres de agir segundo estes novos conteudos,
reveladores de exigéncias de promocédo de igualdade material por meio da

consecucéo de fins sociais, econdmicos e culturais?®.

Portanto, € neste contexto historico, politico, social e juridico em que se inserem
0 movimento modernas de producao constitucional das democracias, particularmente
Constituicdes como a brasileira e a portuguesa, caracterizando-se pela positivagéo de
extenso rol de direitos fundamentais, ndo mais apenas aqueles referentes
estritamente a tutela de liberdades, mas também os ditos direitos econdémicos,
culturais e sociais, que evidenciam o decisivo engajamento axiolégico das normas

constitucionais que 0s consagram.

1.1. ABORDAGEM QUANTO AO FUNDAMENTO JURIDICO-POLITICO DOS
DIREITOS SOCIAIS

Os direitos fundamentais, com as distintas classificacdes que a dogmatica
juridica tradicionalmente Ihes confere, evidenciam exigéncias distintas no curso do
processo civilizatério e, nesta medida, influéncias particularmente proprias — seja da
cultura juridica, seja das premissas politico-ideolégicas — que impulsionaram o
movimento que culminou no reconhecimento formal destes direitos em distintos textos

constitucionais e, de modo geral, o reconhecimento majoritario quanto ao seu

17 Nesse sentido: ROLLA, Giancarlo. La tutela directa de los derechos fundamentalres por los Tribunales
Constitucionales. Anuario Iberoamericano de Justicia Constitucional, n°. 11, 2007, p. 303; NETTO, Luisa Cristina
Pinto e. O Principio da Proibi¢do do Retrocesso Social. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2010. pp. 35-
36.

18 GUASTINI, Riccardo. Normas supremas. trad. Jordi Ferrer. Doxa, Cuadernos de Filosofia del Derecho, n°. 17-
18, 1995, p. 268, vaticina que a Constituicdo enquanto ordem suprema, consagra os valores e principios
axiologicamente supremos (ou fundamentais), que conferem justificacdo e congruéncia a todo o ordenamento,
isto é, conferem a fundamentacdo ético-politica de todas as demais normas.
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fundamento material, na dogmatica juridica®®.

Desde logo, é possivel depreender da observacdo dos registros histéricos
ilustrados, a correlacdo entre o desenvolvimento de direitos fundamentais e a forca
cogente das disposicdes juridicas, refletido, outrossim, na passagem do modelo de
Estado eminentemente liberal, voltado primacialmente para a protecao da liberdade
individual, ao modelo de Estado Social, alcangando, hodiernamente, o que ora se
apresenta como modelo de Estado Constitucional, centrado na dignidade da pessoa

humana e na tutela dos direitos fundamentais em suas distintas dimens6es?°.

Com efeito, a proposta para o alcance compreensivo da Constituicdo e das
normas nela inscrita, exige situar o contorno que a ciéncia do direito confere aos
direitos fundamentais, observando, ademais, o desenvolvimento da nocdo de forca
vinculante das normas juridicas e a interagao entre os campos juridico e moral, apenas
para citar duas perspectivas particularmente relevantes e ha muito debatidas pela
dogmaética.

Neste sentido, cumpre registrar que a identificacdo destas normas como
descritas em enunciados de carater meramente programéatico — reconduzido a sua
formulacdo originaria no ambito do constitucionalismo italiano do segundo pés-
guerra®! — revela a ideia de que tratavam-se de disposicdes sem carater vinculante e

mesmo inaptas para que delas se deduzissem direitos e deveres juridicos concretos,

19 Ainda que em Portugal, por exemplo, se discuta a existéncia de aspectos dogmadticos diferenciados quanto aos
direitos de liberdade e aos direitos sociais, ndo se tem evidéncias de que tal compreensdo conduza
necessariamente a negac¢do dos direitos sociais como direitos fundamentais.

20 Refere-se aqui, embora n3o se va aprofundar ao longo do trabalho tal abordagem, as formulacbes que
projetam os direitos fundamentais segundo a perspectiva geracional ou de dimensdes, para enquadrar direitos
de liberdade, sociais, metaindividuais e coletivos. Neste sentido, entre tantos outros, cfr. BONAVIDES, Paulo.
Curso de Direito Constitucional. 31° ed., atual. S3o Paulo: Malheiros, 2016, pp. 576-587.

21 FERRAJOLI, Luigi. Constitucionalismo principialista e constitucionalismo garantista. Trad. André Karam
Trindade. in: FERRAJOLI, Luigi; STRECK, Lénio Luiz; TRINDADE, André Karam (org.), Garantismo, hermenéutica e
(neo)constitucionalismo: um debate com Luigi Ferrajoli. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2012, p.
43, assenta a origem do termo na Corte de Cassagdo italiana que, nos anos 50, a empregou para “neutralizar o
alcance normativo dos principios constitucionais” e “negar sua idoneidade de abrogar ou invalidar a legisla¢do
precedente, ainda predominada pelo fascismo”. Percebe-se, pois, que com o pds-guerra ndo se seguiu a ruptura
das estruturas do Judiciario e da praxis e, consequentemente, os parametros de analise das normas ainda
estavam sob forte influéncia da cultura juridico-politica até entdo vigente, ensejando o tratamento destas
normas como meras finalidades politicas e ndo vinculativas aos poderes estatais. Sob outro contexto, BOROWSKI,
Martin. La restriccion de los derechos fundamentales. Trad. Rodolfo Arango. Revista Espafiola de Derecho
Constitucional, Ano 20, n°. 59, Maio-Agosto, 2000, p. 49, insere a categoria de enunciados programaticos no
contexto da Constituicdo de Weimar, para identificar normas ndo vinculantes ao legislador; Nesse sentido,
também, BOCKENFORDE, Ernst-Wolfgang. Estudios sobre Derechos Fundamentales. Trad. Juan Luis Requejo
Pagés e Ignacio Villaverde Menéndez, Nomos Verlagsgesellschaft., 1993, p. 97.
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circunscrevendo-se sua eficacia a funcéo politica norteadora do contetdo das leis,

cuja implementacédo e protecéo, todavia, ndo se obrigava®?.

Deste modo, para além da justificativa meta-juridica historica para negacéo de
normatividade destas disposicdes, ancorava-se, outrossim, na sua propria
configuracdo normativa e na dogmatica desenvolvida acerca deles, isto €, apontava-
se para o grau de sua determinabilidade constitucional — com as correlagoes,
comumente advenientes, como a auséncia especificacdo de meios para realizacao
das finalidades e inexisténcia de definicdo do préprio grau para realizacdo destas
finalidades — para concluir-se pela impossibilidade de se conferir carater juridico

vinculante as normas?3.

Todavia, projetando-se uma nova maneira de compreender a Constituicdo e,
consequentemente, a normatividade das normas constitucionais, esta sustentacéo
perde relevancia e incompatibiliza-se com as exigéncias do Estado constitucional,
logo, a discussédo quanto a existéncia ou ndo de vinculatividade das disposi¢cfes de
direitos sociais, bem como o questionamento quanto a aptiddo para que delas se

deduzam deveres?*, exige refutacdo de premissas que conduzam a conclusdo de

22 Constatando este sentido: FORSTHOFF, Ernst. El estado de la sociedad industrial: El modelo de la Republica
Federal de Alemania. Trad. Luis Ldpez Guerra e Jaime Nicolis Muniz. Madrid: Instituto de Estudios Politicos, 1975,
p. 258; PULIDO, Carlos Bernal. Fundamento, Conceito e Estrutura dos Direitos Sociais: Uma Critica a ‘Existem
direitos sociais?’ de Fernando Atria. In: SARMENTO, Daniel; SOUZA NETO, Claudio Pereira de (coord.). Direitos
Sociais: Fundamentos, Judicializagdo e Direitos sociais em espécie. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 152.
GOMES CANOTILHO, José Joaquim. Constituicdo dirigente e vinculagdo do legislador: contributo para a
compreensao das normas constitucionais programaticas. 2°. ed. Coimbra: Coimbra editora, 2001, p. 260, ressalta,
embora com concepgdo mais alargada quanto as possibilidades da norma programatica, que a definicdo de
programas vincula juridicamente o legislador a atuar conforme as finalidades eleitas pelo constituinte.

23 Com tal observagao, Bernal Pulido, Fundamento..., pp. 153-154. Contudo, ressalta o autor, esta caracteristica
da norma ndo deve significar a negac¢do de seu carater juridico e, tampouco o fato de o Parlamento atuar na
atividade conformadora da norma, confere regime de excecdo ou imunidade em relagdo ao principio da
supremacia da Constituicdo, de modo a se autorizar a nega¢do do carater juridico das disposicdes que
contemplam os direitos sociais. Assim, GUASTINI, Riccardo, Rigidez constitucional y normatividad de la ciencia
juridica. Trad. Miguel Carbonell. Isonomia, n°. 22, Abril, 2005, p. 226, afirma que, porque “requerem atuagdo ou
concretizagdo por parte do legislador”, geralmente se atribui aos direitos sociais a qualificacdo de normas
programaticas.

24 Gomes Canotilho, Constituicéo dirigente..., pp. 113-119, afirma que Hesse atribui a tese da for¢ca normativa da
Constituicdo uma eficacia real, sendo a Constituicdo apta a atuar de forma “determinante e regulativa na
realidade social”. Prefigura, pois, uma concepgdo de constituicdo enquanto ordem fundamental, material e
aberta. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., p. 1176, assevera que com a conformacdo que lhe foi dada
originariamente, estaria declarada a “morte” das normas programaticas, uma vez que se deve reconhecer valor
juridico e eficdcia vinculativa a todas as normas constitucionais; KRELL, Andreas Joachim, Realizagdo dos direitos
fundamentais sociais mediante controle judicial da prestagdo dos servigos publicos bdsicos: uma visdo
comparativa. Revista de informagao legislativa, ano 36, n°. 144, out./dez., 1999, p. 240, acentua que as “normas-
programa” prescrevem ao Estado determinados fins e tarefas, mas ndo como meras recomendacdes ou preceitos
morais com “eficdcia ético-politica meramente diretiva”, mas constituem “direito diretamente aplicdavel”. Nesse
sentido, também, SARLET, Ingo Wolfgang, A eficacia dos direitos fundamentais: uma teoria geral dos direitos
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esvaziamento da normatividade das normas de direitos sociais (ou, sob uma
perspectiva estrutural, de qualquer tipologia de direito fundamental que se possa
depreender de normas cuja estruturacdo seja vazada por normas-principio), eis que

sustenta-las conduziria & negacgéo da prépria forca normativa da Constituicdo?.

Ademais, aceitando-se a influéncia de elementos materiais na conformacgao do
Estado constitucional, o aspecto valorativo torna-se subjacente a positivacdo dos
direitos fundamentais, influenciando-se e fundamentando-o, estabelecendo um ponto
de viragem compreensiva a partir do qual se assenta a existéncia de uma dimensao
objetiva destes direitos, implicando, para além de uma dimensao subjetiva,
consagradoras de posic¢des juridicas individuais, a necessidade de observancia de

finalidades idealizadas pelo e para o conjunto social?®.

Disto decorre, como assenta Béckenforde, a dupla qualificacdo dos direitos
fundamentais, que podem ser identificados como direitos subjetivos de liberdade?’
tanto quanto como normas objetivas de principio (decisGes axioldgicas) e, quanto a

estas, sustentam-se na ideia material de valor referente & nocao de “ordem objetiva

fundamentais na perspectiva constitucional, 11. ed. rev. e atual., Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora,
2012, p. 255-257, que afirma que todas as normas sdo dotadas de certo grau de eficacia e aplicabilidade,
podendo ter “cunho programatico” quando necessitam de concretizacdo legislativa; contudo aplicaveis
imediatamente na medida da sua eficdcia.

25 Nesse sentido, BOROWSKI, Martin, La estructura de los derechos fundamentales. Trad. Carlos Bernal Pulido,
Universidad Externado de Colombia, 2003, p. 39.

26 ANDRADE, José Carlos Vieira de. Os Direitos Fundamentais da Constitui¢do Portuguesa de 1976. 5°. ed.,
Coimbra: Almedina, 2012, pp.108-109, salienta, a propdsito, que a dimensado objetiva dos direitos fundamentais
reflete a necessidade de se compreender os direitos fundamentais sob o ponto de vista da comunidade politica
e social a que se dirige, enquanto valores e fins a que se propGe prosseguir, através da acdo estatal,
ultrapassando, assim, o ponto de vista individual, préoprio da dimensdo subjetiva. Com efeito, a nogdo da
influéncia de aspectos valorativos revela a dimensdo objetiva dos direitos fundamentais, na medida em que
subsidiam a existéncia de um efeito irradiador e orientador das condutas dos poderes publicos e dos particulares,
revestindo deveres objetivos de protecdo e prestagao — de conteldo positivo e negativo. Nesse sentido também:
BRANCO, Paulo Gustavo Gonet, COELHO, Inocéncio Martires, MENDES, Gilmar Ferreira, Curso de Direito
Constitucional, 3°. ed. rev. atual., Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p.266; SARMENTO, Daniel; SOUZA NETO, Claudio
Pereira de. Direito Constitucional: teoria, histéria e métodos de trabalho. 1°. reimpr. Rio de Janeiro: Forum,
2013, pp. 374-375; VALE, André Rufino do. A estrutura das normas de direitos fundamentais: repensando a
distincdo entre regras, principios e valores. 2006. 286 fls. Dissertacdo (Mestrado em Direito, Estado e
Constituicdo). Universidade de Brasilia, Brasilia, 2006, pp. 189-191.

27 A nogdo da norma de direito fundamental enquanto norma subjetiva de liberdade se reconduz as
compreensdes que vicejavam no constitucionalismo alemao sob a influéncia da Constituicdo de Weimar e, com
novos desenvolvimentos — direito fundamental como liberdade geral de acdo; vigéncia dos direitos fundamentais
nas relacGes de sujeicdo especial; limita¢des a limitabilidade dos direitos fundamentais — se incorporaram na Lei
Fundamental. Para maior aprofundamento, cfr. Bockenfoérde, Estudios sobre derechos fundamentales..., pp. 99-
104.
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axiolégica e como sistema de valores™8.

Nesse sentido, a dimensao objetiva impde-se como a “mais valia” juridica dos

direitos fundamentais, isto €, um complemento da dimenséo subjetiva, capaz de retirar

28 Assim: Bockenforde, Estudios sobre derechos fundamentales..., p. 106. Também Forsthoff, El estado de la
sociedad..., pp. 251-252, que descreve, quanto ao contexto alemdo, a pressdo do Estado social sobre as
estruturas entdo vigentes, impulsionada em grande medida pela compreensao dos direitos fundamentais, que,
naguele contexto, passaram a incorporar também fungdes sociais e serem entendidos como principios objetivos,
positivando valores, levando o sistema de direitos fundamentais a ser compreendido como sistema de valores
inerentes a Constituicdo. Recorta-se, assim, o fundamento que compreende da Constituicdo, a partir de valores
comunitdrios partilhados, remontando algo aproximado com a Teoria da Integracdo SMEND, Rudolf. Constitution
and Constitucional Law. In: JACOBSON Arthur J.; SCHILINK, Bernhard. Weimar: A jurisprudence of crisis. Trad.
Berlinda Cooper; Peter C. Caldwell [et. al]. University of California Press, 2000, pp. 217-218, em que se concebe
a integragdo como o processo de continua renovagdo do Estado, o plebiscito do cotidiano em detrimento de um
comportamento estatico, reunindo diversas manifestagdes individuais do estado, em processo de continua
renovagdo e formagdo, reconduzidas a uma substancia ou estrutura espiritual, representativa dos objetivos e
valores comunitarios. Com efeito, quanto aos direitos sociais, compreendido como a espécie de direitos que
demandam prestagGes materiais do Estado e mediagdo legislativa, Bockenforde, op. cit., pp. 80-82, desenvolve
uma abordagem especifica quanto a forma com que sdo garantidos juridicamente; assim, por recusar a
possibilidade de deduzir pretensdes juridicas concretas por meio de recurso interpretativo e, logo, ante a
impossibilidade de se conferir direitos subjetivos a um titular, compreende estes direitos como mandatos
objetivos, dirigidos aos Poderes publicos, aos quais se imputa deveres objetivos, nomeadamente conducentes a
satisfacdo das finalidades indicados nas disposi¢des normativas, confrontando, por via reflexa, o comportamento
inerte, a desatencdo deliberada, evidente e grosseira. Neste sentido, a compreensdo destes direitos como
mandatos objetivos estabelece vinculagGes necessarias de respeito aos comandos insertos nas disposi¢ées, cujas
consequéncias, exemplificativamente, sdo de impossibilidade de haver uma inatividade ou uma desateng¢do
evidente e grosseira do dever juridico decorrentes da finalidade normativa; ademais, o mandato objetivo
projeta-se para além da desatencdo grosseira do fim inscrito na norma, impedindo, igualmente, que medidas
adotadas ao encontro da norma sejam, posteriormente, suprimidas ou reduzidas em limites da inatividade e da
desatencdo grosseira — sendo eventual agdo neste sentido configurada como verdadeira violagdo de direito de
defesa, oponivel subjetivamente. Bernal Pulido, Fundamento..., p. 160-161, todavia, diferentemente do que
exposto, chama atengdo para o fato de que a vinculagdo, tal como delineada, acaba por compreender também
uma vertente subjetiva, na medida em que se apresenta ao particular como verdadeira pretensdo defensiva
contra a desatencdo evidente e grosseira da finalidade constitucional. Nesse sentido, sustenta mesmo que os
mandados objetivos sdo, na realidade, deveres morais ou politicos e ndo um dever juridico, exigivel e controlavel
pelo Judicidrio, posto que, quando apresentada uma hipdtese de proibicdo de inatividade absoluta ou de
desatencgdo grosseira, ou mesmo de supressdo de medidas ja adotadas, a medida a ser adotada pelos particulares
em face dos atos estatais serda uma vertente subjetiva defensiva, estruturada em uma relagdo triddica contra
arbitrariedade, da qual os particulares sdao submetidos e, na condicdo de sujeitos ativos, podem deduzir
pretensdes. Ademais, defende que a eventual indeterminagdo quanto ao objeto do dever estatal, ndo deve ser
confundida com o sujeito ativo ou titular direito que lhe é correlativo posto que tratam-se de elementos
normativos independentes; assim sendo, na hipdtese em que uma disposi¢do de um direito social prescreve
determinado fim, ainda que com acentuado grau de indeterminagdo — o fomento a saude, por exemplo — os
individuos titulares do direito tém o poder juridico de exigir que o fim seja realizado, porque a busca pelo
atendimento da finalidade é, de todo modo, obrigatdria, ndo se podendo, portanto, associar a indeterminacao
da prestacdo com a auséncia de pretensdo juridica. Ademais, André Rufino, A estrutura..., p. 183, oportunamente
identifica, ao estabelecer a perspectiva de que os direitos fundamentais ndo se confundem com os enunciados
normativos que estabelecem sua prote¢do normativa, que direitos fundamentais ndo o sdo porque gozam de
protecdo, mas porque o sao, deve-se articular a respectiva prote¢dao, de modo que a “dimensdo valorativa que
justifica a prépria existéncia de uma dimensdo deontoldgica”. Quanto a este aspecto, cabe a ressalta proposta
por Borowski, La restriccion..., pp. 44-45, em que ressalta, adequadamente, que ndo se deve compreender isto
como uma “moralizacdo desmedida do direito constitucional” porque regras e, também, os principios juridicos
sdo normas deontoldgicas e devem se reconduzir aos critérios de validade préprios da ordem juridico-
constitucional da qual pertencem.
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dos dispositivos constitucionais efeitos ndo revelados pela dimenséo subjetiva®.

Com efeito, deve-se compreender a forma pela qual ocorre o atrelamento da
dimensao subjetiva ao conceito de direito subjetivo, estabelecido a partir da ideia de
protecdo de posicdo juridica quando se permite ao titular exigir judicialmente um
proveito decorrente da norma®° escapando, pois, da forma de protecdo que seria
propria dos direitos subjetivos, a fim de ndo se implicar a conclusdo de que esta

circunstancia conduziria 6bice aos direitos sociais, posto que admiti-los resultaria em

2 Vieira de Andrade, Os direito fundamentais..., p. 134. Ademais, o autor (Ibidem, p. 110), parte de uma
concepcdo de direitos subjetivo que ndo o reduz a um reflexo do direito objetivo, defendendo a autonomizacgao
dos efeitos caracteristicos da dimensado subjetiva, e compreendendo a dimensdo objetiva em sentido estrito, ou
seja, como produtora de efeitos que complementem ou transcendam o ambito especifico dos direitos subjetivos.
Na dimensdo objetiva sé tem lugar os conteludos normativos a que ndao se possa corresponder direitos
individuais. Gomes Canotilho, Direito constitucional..., pp. 476 confere aos direitos fundamentais sociais, na
dimensado subjetiva, a condicdo de direitos subjetivos insito ao “espaco existencial do cidad3do”, sem que isso
esteja relacionado quer com a exiquibilidade imediata, quer com a justiciabilidade, havendo um ambito de
protecdo que lhes é garantido constitucionalmente e que, portanto, ndo pode ser afetado; projetando-os na
dimensdo objetiva, altera-se a operatividade pratica, ressignificando o sentido juridico que se |he atribui ao
comando normativo, que, enfim, pode redundar instituindo um dever de legislar (“imposi¢do legiferante”) ou de
fornecer prestagGes materiais.

30 Assim revela, por exemplo, o conceito de GUASTINI, Riccardo. Estudios de teoria constitucional. 1°. ed. Cidade
do México: Fontamara, 2001, pp. 214-216; 220-221, direito subjetivo nada mais é do que uma pretensao
atribuida a um sujeito, face a outro, ao qual se impGe um dever correlativo, ou, de outro modo dito, representa
a possibilidade de se exigir um determinado comportamento [grifo nosso]. Entretanto, retoma o autor, direitos
subjetivos positivos podem ser “verdadeiros” ou “sobre o papel” (atribui a esta “classe”, a maioria dos direitos
sociais); distingue ambos, pelo fato de o primeiro satisfazer trés condigdes: i) sdo suscetiveis de tutela judicial; ii)
poder ser exercitados ou reivindicados frente a um sujeito determinado; iii) seu contetido consiste em uma
obrigacdo de conduta bem definida. Com efeito, ao afirmar que direitos subjetivos devem estar justificados por
outras normas ndo se limita ao direito positivo, admitindo que decorram de normas morais ou naturais. Para
MORAIS, Carlos Blanco de. De novo a querela da ‘unidade dogmadtica’ entre direitos de liberdade e direitos sociais
em tempos de ‘excec¢do financeira’. Epublica: Revista eletronica de direito publico, n°. 3, 2014. Acessivel em:
http://e-publica.pt/, p. 13, direito subjetivo compreende uma posi¢do juridica ativa consagrada numa norma
juridica portadora de um elevado grau de determinabilidade ou decidibilidade, o que permite ao seu titular
desfruta-la em termos imediatos ou exigir judicialmente que seja assegurado esse mesmo desfrute. Esclarece,
ainda, que a referida determinabilidade normativa do direito subjetivo envolve, em regra, a identificagdo objetiva
do titular do direito, o seu objeto (o bem juridico protegido), o seu conteudo (faculdade de agir e obrigacdes
especificas dos poderes publicos ou de terceiros de forma a proporcionar o gozo do direito) e a sua efetiva
justiciabilidade junto dos tribunais. De modo simplificado, Vieira de Andrade, op. cit., p.110, adota para os
direitos subjetivos um sentido amplo que traduz direito fundamental como relevador direito subjetivo quando
gera posicdes juridica subjetivas ativa ou de vantagem, que abrange todas as faculdades suscetiveis de referéncia
individual, partindo da noc¢do de direito subjetivo enquanto poder ou faculdade para realizacdo efetiva de
interesses reconhecidos por uma norma juridica como bens juridicos préprios do titular. No ambito dos direitos
sociais o autor (Vieira de Andrade, op. cit., pp. 361-362) afirma que estas normas nao conferem o poder de exigir
o desfrute, mas impde o dever de legislar, isto é, possuem normatividade, tem forga juridica e vinculam poderes
publicos, reconhecido, assim, a existéncia de um conteddo minimo — que, se individualizado fosse, poderia
fundamentar a existéncia de posi¢cdes subjetivas — que enseja a atribuicdo da categoria de pretensdes juridicas
(uma espécie intermédia que o autor adota por considerar que ndo sdo meras normas proclamatadrias de tarefas
ou interesses juridicamente protegidos, mas que ainda ndo constituem direitos subjetivos perfeitos).
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perda de legitimidade do sistema de direitos fundamental®L.

Isto porque direitos fundamentais “ndo cabem na moldura do direito subjetivo,
face a complexa estrutura e multifuncionalidade destes direitos™?, devendo-se
compreender os direitos subjetivos por decorréncia das posi¢des conferidas conforme
a relacOes juridicas expressa na norma3®3, estabelecendo uma determinada
perspectiva que leve, ademais, em consideracdo a distingdo entre norma e posi¢cao
juridica®?.

Todavia, nada obstante se reconheca certa primazia de normas de direitos
sociais que, por muito frequentemente vincular exigéncias dependentes de prestacdes

materiais positivas do Estado, ndo permitem que de suas disposicfes se possa, a

primeira vista, retirar, no nivel das opc¢des politicas positivadas na Constituicdo, a

31 ATRIA, Fernando, Existem direitos sociais?. Revista do Ministério Publico do Rio Grande do Sul, n° 56, 2005,
pp. 32-33; 36. disponivel em: http://www.amprs.org.br/revista/54

32 Daniel Sarmento, Direito Constitucional..., pp. 374-375; Gilmar Ferreira Mendes, Curso de Direito..., p. 265,
ressalva que, conquanto a dimensdo subjetiva guarde maior pertinéncia, face as origens histéricas — e a fungdo
primacial que desempenhava na defesa dos direitos de liberdade do individuo — a caracteristica identificadora
desses direitos é de “ensejarem uma pretensdo a que se adote um determinado comportamento ou no poder da
vontade de produzir efeitos sobre certas relagdes”.

33 Nestes termos, o determinante para o reconhecimento de direitos subjetivos é a existéncia do carater
relacional da norma, ou seja, a evidéncia de que direitos e obrigagdes sdo correspondentes, de modo que exista
equivaléncia légica entre a relagdo triadica dos direitos e das obriga¢des e deveres, na qual ao direito a algo do
titular corresponda um dever de fazer algo do destinatdrio. Nesse sentido, ALEXY, Robert. Teoria dos direitos
fundamentais. Trad. Virgilio Afonso da Silva. 2°. ed., 3°. tiragem. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 209. Sintetizando
isto, Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., p. 1.254, define que uma norma garante direito subjetivo quando
o titular tem, em face do seu destinatério, o direito a um determinado bem e o destinatario tem um dever em
face do titular.

34 Conforme aduzido por Alexy, op. cit., p. 184-185, norma é o sentido depreendido do enunciado normativo;
posicdo é o direito a algo que alguém tem em face de terceiro. Ademais, ao propugnar um modelo de direitos
subjetivos em trés niveis, distinguindo: a) razdes para direitos subjetivos, b) direitos subjetivos como posi¢cdes e
relagGes juridicas e c) exigibilidade juridica dos direitos subjetivos, conclui-se que a existéncia de direitos
subjetivos ndo depende da capacidade juridica para sua exigibilidade, o que se sucede é o inverso, isto €, a
existéncia do direito é fundamento da sua exigibilidade. Nesse sentido, Alexy (/bidem, pp. 187-189), chama
atencdo para a necessidade de distinguir enunciados que contenham a razdo para direitos e enunciados para
protecdo ou exigibilidade de direitos. QUEIROZ, Cristina. Direitos fundamentais sociais: fungdes, ambito,
conteudo, questdes interpretativas e problemas de justiciabilidade. Coimbra: Coimbra editora, 2006, p. 143
ressalta que uma coisa é a garantia dos direitos fundamentais, outra é a questdo da subjetivizagao, isto é, saber
se podem ser tratados como direitos subjetivos; A este respeito, CANAS, Vitalino. Relagdo juridica-publica. In:
Separata do vol. VIl do Dicionario Juridico da Administragao Publica, Lisboa, 1996, p. 224, argumenta que a
garantia do objeto do direito é exterior a relacdo juridica; ndo é um elemento constitutivo ou ontologicamente
essencial nem um elemento definidor da norma, ndo fazendo parte da estrutura da relacdo juridica. Gomes
Canotilho, Constituigdo dirigente..., pp. 369-370, defende que a distingdo entre coagdo e prestagdo “deixou de
ser um padrdo dogmatico de tutela de direitos fundamentais” e que o grau de vinculatividade dos direitos com
dimensao programatica ndo é menor porque nao estdo dotados de justiciabilidade autonoma. Afinal, consoante
GOMES CANOTILHO, José Joaquim. Tomemos a sério os direitos econémicos, sociais e culturais. In: Estudos
sobre direitos fundamentais. Coimbra: Coimbra editora, 2004, p. 47, “Trata-se ndo de reconhecer um direito por
existir um dever exigivel, mas sim de garantir que onde exista direito se estabeleca o dever correspondente e a
forma de o exigir”.
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forma pela qual se concretizard o adimplemento dos deveres fixados, exigindo a tarefa
mediadora para delimitacdo do conteudo concreto a ser exigido — tarefa que, a priori,
recai sobre as instituicoes legislativas que dispde de margem para realizar a tarefa de
conformacédo® —, isto ndo deve autorizar a conclusédo de que as normas de direitos
fundamentais sdo desprovidas de normatividade e vinculatividade ou limitadas a
estabelecer compromissos politicos e fixar programas®® ou, noutros termos,

representar uma constituicdo meramente nominal®’.

A Constituicdo, como alude Hesse®8, ndo configura apenas expressdo de um
ser, mas de um dever ser; “ela significa mais do que o simples reflexo das condi¢cdes
faticas de sua vigéncia, particularmente as forcas sociais e politicas, procurando

imprimir ordem e conformagao a realidade politica e social”, devendo manter, portanto,

35 Cristina Queiroz, Direitos fundamentais sociais: fun¢des..., pp. 132-134, ressalta a harmonizac¢do da ideia de
ordem quadro — enquanto constituicdo que ordena o que é proibido e ordenado, isto é, o que esta autorizado
no interior do quadro é aberto a discricionariedade do legislador — e ordem fundamental, em uma perspectiva
qualitativamente, em que se admite que a Constituicdo decide os assuntos fundamentais da comunidade,
ressaltando, ainda, a incompatibilidade destas concepg¢des de Constituicdo conviverem se tomada a ordem
fundamental por uma perspectiva quantitativa, resgatando a ideia do “ovo juridico originario”, isto é, de que a
Constituicdo ndo oferece espaco para atuagdo discricionaria do legislador. Para maior aprofundamento, cfr.
Alexy, Teoria dos direitos..., pp. 578-583.

36 Neste sentido, é registrado por Gomes Canotilho, Direito constitucional..., p. 482, a referéncia da decisdo do
Tribunal Constitucional Portugués (TCP) no Acérddo (Ac) n°. 39/84, através do qual assentou-se que a
vinculatividade normativo-constitucional dos direitos sociais conduzem os conduzem a funcionar como
parametros de controle judicial, quando a analise de medidas restritivas de direitos estiverem em causa e,
guando assim consagradas no direito positivo, constituem imposi¢des de legislar, cujo incumprimento faz recair
sobre o legislador a sang¢do da inconstitucionalidade por omissdo, ndao havendo, por sua parte, de dispor quanto
ao cumprimento ou ndo da tarefa que lhe é impingida.

37 LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucién. trad. Alfredo Gallego Anabitarte, 2°. ed. reimp. Barcelona:
Editorial Ariel, 1979, p. 218; 401-402, quando fala em Constituicdo nominal refere-se aquelas constituigdes cujo
carater normativo é instado a ser confirmado pela pratica; uma constituicdo juridicamente valida, mas cuja
"dindmica do processo politico ndo se adapta a suas normas". Diz-se que a "Constitui¢do carece de realidade
existencial". Para o autor, na constituicdo nominal os “pressupostos sociais e econémicos existentes” operam
contra uma “concorddncia absoluta entre as normas constitucionais e as exigéncias do processo do poder”, o que
impede a completa integra¢do das normas constitucionais na dindmica da vida politica. Neste contexto, a fungdo
primdria da constituicdo nominal é educativa e seu objetivo é de, num futuro ndo muito distante, converter-se
em constituicdo normativa e determinar a dinamica do processo do poder ao invés de submeter-se a ela.
Associando esta classificacdo a ideia de direitos sociais, observa que em paises menos desenvolvidos, estes
direitos permanecem como “planos nominais para o futuro”, até que exista condi¢Ges socioecondmicas que
permita sua aplicacdo; cumprem, assim, ndo mais do que o papel de estimular os detentores do poder para
realiza-los e representar uma esperanca, para os destinatarios do poder, de que um dia possam ser levados a
cabo. Gomes Canotilho, Constituicdo dirigente..., p. 120, por seu lado, afirma se “é indesmentivel que a for¢a
normativa de uma constituigdo ndo pode fundamentar-se apenas da vontade do poder constituinte que criou a
constituigdo, dado que tem de ponderar-se as possibilidades de realizagdo do seu contetdo e confiar-se na
vontade atual dos participantes da vida politica de dar efetividade aos preceitos materiais da constitui¢cGo, nem
por isso se julga negativo acentuar a dimensdo da constituicdo como tarefa e esbogco programadtico, a realizar
independentemente da sua eventual ndo conformidade com uma realidade constitucional”.

38 HESSE, Konrad. A for¢a normativa da Constitui¢do. Trad. Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre: Sérgio Anténio
Fabris Editor, 1991, p. 15.
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a capacidade de adaptabilidade face as alteracfes de ordem econdmica e social, e
mesmo mudancas politicas conjunturais que reclamam a adoc¢do de diferentes
estratégias e a priorizacdo variavel tanto das politicas necessarias a implementacéo
de direitos quanto ao modo de garantir a realizacdo concreta dos direitos

fundamentais, sob pena de ver abalada a propria vigéncia constitucional.

Desta feita, mesmo que se reconheca a caréncia de densificagéo legislativa em
certos direitos fundamentais, nomeadamente algumas espécies direitos sociais, isto
nao retirara a sua oponibilidade face aos Poderes publicos, sendo dotados de eficacia,
com aptidao, portanto, a vincular e a comandar a a¢ao estatal, de modo a orientar o

atendimento das finalidades constitucionalmente fixadas3°.

Neste sentido, estabelecemos a premissa segundo a qual os direitos
fundamentais sociais estdo suportados por um nucleo material de elevada carga
axiologica, antecipadamente definido pela comunidade politica, que regula, em
posicdo especial na ordem juridico-constitucional, a relacdo entre o Estado e os
individuos*® e orienta a forma de compreender e validar as demais normas do sistema,
constitucional e legal; consagram-se, assim, como instrumentos para a efetivacdo dos

elementos materiais do Estado constitucional®?.

39 |ngo Sarlet, A eficdcia..., p. 255-257, que afirma que todas as hormas s3o dotadas de certo grau de eficécia e
aplicabilidade, podendo ter “cunho programatico” quando necessitam de concretizacdo legislativa; contudo
aplicaveis imediatamente na medida da sua eficacia. SILVA, José Afonso. A aplicabilidade das normas
constitucionais. 8°. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 160, descreve, quanto as hipdteses em que as normas
programaticas tém eficacia juridica imediata, direta e vinculante, os casos em que: i) estabelecem um dever para
o legislador ordinario; ii) condicionam a legislagdo futura, conduzindo a inconstitucionalidade leis que a
contrariem; iii) informam uma concepcdo de Estado e sociedade e inspiram a ordenacdo juridica, através dos fins
sociais e valores de justica social; iv) constituem sentido teleoldgico de interpretacdo e aplicacdo, interpretacado
e integracdo das normas; v) condicionam e orientam a atividade discriciondria da Administracdo e do Judiciario;
vi) criam situagdes juridicas subjetivas de vantagem ou desvantagem.
40 Ademais, Forsthoff, El estado de la sociedad..., p. 253, registra, a este aspecto, que a chamada eficacia de
direitos fundamentais contra terceiros decorre da nogao de direitos fundamentais como ordem de valores
positivados, conquanto se ressalve que a ideia da eficacia horizontal (“Drittwirkung”) também é explicada a partir
da nogdo de deveres de protecdo dos direitos fundamentais. Nesse sentido, cfr. Alexy, Teoria dos direitos..., pp.
452 e ss.
41 Carlos Bernal, Fundamento..., pp. 147-148. Nesse sentido, GOMES CANOTILHO, José Joaquim. “Metodologia
“fuzzy” e “camaledes normativos” na problematica actual dos direitos econémicos, sociais e culturais”. In:
Estudos sobre direitos fundamentais. Coimbra: Coimbra editora, 2004, p. 106, ressalta que, na
generalidade, os direitos e liberdades individuais sdo indissocidveis dos referentes econémicos, sociais e
culturais. O paradigma da liberdade igual, razoavel e racionalmente estruturado em termo de justica ou de uma
moralidade normativo-constitucionalmente plasmada, pressupde uma ordem juridico-constitucional de
reciprocidade. Esta compreensdo, observa Luisa Cristina, O principio..., p. 57, imp&e uma visdo sistémica de
direitos fundamentais a partir de aspectos estruturantes, como a dignidade como valor unificador e justificador
do sistema.
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Ressalta-se, desde logo, que afirmar a existéncia deste ethos*?, que, como dito,
influencia o processo de positivacdo dos direitos fundamentais e, a partir disto, a forma
de compreende-los, ndo significa pretender submeter a leitura das normas juridicas
constitucionais a uma abordagem ético-moralizante individual, quando da definicdo do
contetido normativo dos direitos*3. Isto é, a nossa vista, 0 engajamento material das
normas constitucionais precede e prescinde de juizos morais individuais do
intérprete/aplicador, estranhos aos valores incorporados pelo préprio sistema

juridico®.

42 Com distintas perspectivas acerca desta conotacdo, percebe-se, em ATIENZA, Manuel. Tesis sobre Ferrajoli.
Doxa, Cuadernos de Filosofia del Derecho, n°. 31, Deciembre, 2008, pp. 213-216, a compreensdo de direitos
fundamentais como valores ético-politicos, conduzindo a necessaria conexdo do direito com a moral, bem como
dotando a teoria do direito de capacidade explicativa e munida de critérios para solugdo dos casos dificeis,
através da teoria da argumentacdo e das praticas argumentativas. Esta concepgdo é fundamentalmente diversa
de uma certa concepgdo de direito (positivismo juridico exclusivo), para a qual a existéncia do direito ndo pode
depender da adequagdo a moralidade, tal como apontado por MORESO, José Juan, El positivismo juridico y la
aplicacion del derecho. Doxa, Cuadernos de Filosofia del Derecho, n°. 27, 2004, p. 49. Nada obstante, o préprio
autor (Ibidem, p. 62), atribui esta concepgdo como inadequada do ponto de vista conceitual, devendo-se adotar
a “tese de identificacdo do direito” segunda a qual “a identificacdo do que é direito ndo necessita depender de
critérios ou argumentos morais” [grifo nosso], que, conforme se verd adiante, também ndo nos parece a melhor
conclusdo.

43 Neste sentido, é pertinente quando DUARTE, David, A norma de legalidade procedimental administrativa: A
teoria da norma e a criagdo da norma de decisdo na discricionariedade instrutdria. 2004, 996 f., Tese
(Doutoramento em Ciéncias Juridico-Politicas), Universidade de Lisboa, Lisboa, p. 638-640, assenta que a esta
composi¢do, que nomina de “carga emotiva”, provoca confusdo no plano do direito posto, podendo até mesmo
afetar a realizacdo do direito e a determinagdo do dever-ser, produzindo conteldos estranhos aos limites
semanticos da norma, afirmando direitos pelo que “se entende e ndo o que dele objetivamente consta”. Também
assim, EGIDIO, Mariana Melo. Andlise da estrutura das normas atributivas de direitos fundamentais: a
ponderacdo e a tese ampla da previsdo. Estudos em homenagem ao Prof. Doutor Sérvulo Correia. Faculdade de
Direito da Universidade de Lisboa. Vol. I., Coimbra Editora, 2010, p. 612, para quem a compreensao estrutural
dos direitos fundamentais, em particular a distingdo propugnada entre regras e principios, independe do
conceito de Direito perfilhado e da perspectiva quanto a interconexdo da ciéncia juridica com a moral.

44 N3o se refuta, com isso, a possibilidade de, circunstancialmente, verificar-se a validade juridica da norma a
partir da compatibilidade com principios e valores morais; ressalva-se, apenas, que tais valores devem ter sido
incorporados ao sistema juridico. E, nesta medida, uma conclusdo assemelhada aquela suportada pelo
positivismo includente ou incorporacionista, de autores como WALUCHOW, Wilfrid J. Positivismo juridico
incluyente. Trad. Marcela S. Gil; Romina Tesone. Madrid: Marcial Pons, 2007, pp.17; 21, que admite que se possa,
contingencialmente, depreender a verificagdo da validade da norma juridica do conteido moral, desde que estes
valores morais estejam incorporados pela regra de reconhecimento, rompendo decisivamente com a tese da
separagao conceitual entre direito e moral — tal como, alids, o préprio Hart (HART, Hebert L. A. O conceito de
Direito. Trad. A. Ribeiro Mendes. 6° ed. Lisboa, Funda¢do Calouste Gulbenkian, 2011, pp. 309; 312), com
variagles, sinalizava reconhecer. Preserva-se, entretanto, a tese das fontes sociais na medida em que a
verificagdo do direito valido por critério moral depende da adocdo de uma certa convencdo da comunidade
juridica acerca dele. Neste sentido, STRECK, Lénio Luiz. Verdade e Consenso: Constituicdo, hermenéutica e
teorias discursivas. 5°. ed., rev., modif., e atual. 2°. Tiragem. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 42, sustenta que ha aqui
a aceitabilidade raciocinios de cunho moral como critério de identificagdo do direito valido, desde que
produzidos convencionalmente, o que conduz a admissdo da atribuicdo de vinculagdo juridica obrigatdria a
principios morais incorporados pela regra de reconhecimento. Confrontando esta perspectiva, ALEXY, Robert.
Ndo positivismo inclusivo. In: ; SILVA, Rogério Luiz Nery da; XAVIER BAEZ, Narciso Leandro (orgs).
Dignidade da pessoa humana, direitos sociais e ndo-positivismo inclusivo: em comemorac&o ao 70° aniversario
de Robert Alexy. Floriandpolis: Qualis, 2015, p. 303-315, passim, defende a necessaria conexdo entre validade
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Assim, sem pretender recusar de forma completa a interseccdo do direito
positivo com seu fundamento material, e a relevancia de reconduzir, em algum
momento, a interpretacdo do direito a substancia que Ihe norteia, € preciso
desenvolver uma melhor compreensao quanto ao sentido objetivo da norma, segundo
parametros metodolégicos adequados, afastando-se das “cargas emotivas” que

permeiam o debate centrado naqueles aspectos.

1.2. ABORDAGEM SEGUNDO A ESTRUTURA DA NORMA DOS DIREITOS
FUNDAMENTAIS SOCIAIS

Quando se coloca em analise os direitos fundamentais sociais (ditos direitos a
prestacdo em sentido estrito), propde-se a tratar daqueles que tem como objeto a
realizacdo de ac¢les positivas faticas, excluindo-se demais direitos a prestacdes (em
sentido amplo), como os referentes aos direitos de protecdo e de organizacdo e

procedimento®.

juridica e conteudo moral — e nao de forma contingencial, decorrente da incorporagao de conteudos morais pelo
sistema juridico — de modo que o sistema moral cumpre uma fungdo corretiva e externa ao juridico (isto é, “ndo
se incorpora na institucionalizacdo” do direito”), orientando a sua pretensdo de corre¢do, no ambito de uma
abordagem ndo-positivista inclusiva. Ocorre, contudo, que Alexy admite, até o limite da injustica extrema, a
existéncia de leis injustas ou moralmente iniquas, posto que socialmente eficazes e emitidas pela autoridade
(portanto sem negar veementemente a tese das fontes sociais), sem que isso comprometa sua validade juridica
— trata, no ponto, de um resultado preconcebido acerca do balanceamento entre o principio da seguranca
juridica, tutelando a positividade no sentido formal e o principio da justica, como tutela de dimensdo material.
Neste contexto, a nosso sentir, exsurge um problema cuja solugdo ndo se vislumbra, posto que, na medida em
que a perspectiva ndo-positivista inclusiva sustentada, admite a possibilidade de normas juridicas injustas, desde
qgue ndo atinjam o ponto da injustica extrema, serem consideradas validas, ndo se verifica, numa perspectiva
pragmatica, qual o liame que efetivamente a distingue da tese positivista inclusiva quando sustenta que
contingencialmente a validade ou invalidade da norma pode ser aferida segundo a moral. Ademais,
cientificamente, parece-me mais razodvel apostar na formagdo convencional de critérios morais reconheciveis
pela comunidade do que no senso individual quanto ao que constitui a injustica extrema e quanto ao que ndo a
constitui.

4 Alexy, Teoria dos direitos..., pp. 202-203, por exemplo, propde a distin¢do entre acbes positivas faticas e
normativas, na qual estas referem-se aos atos estatais de criacdo de normas; sdo os direitos a prestacdes em
sentido amplo, ao passo que as ac¢dOes faticas caracterizam-se pela irrelevancia juridica da forma pela qual o
objeto é satisfeito e, em regra, poderiam também ser realizadas por particulares; aqui estdo representados os
direitos a prestacdes em sentido estrito ou, propriamente, os direitos sociais, econémicos e culturais, tema
central deste trabalho. Assim, conclui que as normas de direito social sdo direitos a prestacdo em sentido estrito,
que tem por objeto agdes positivas faticas (materiais), isto é, prestacdes de bens de natureza econdmica e
culturais e socais que poderiam ser obtidos por oferta de particulares, se os titulares dispusessem de meios e
recursos. NOVAIS, Jorge Reis. Direitos Sociais: Teoria Juridica dos Direitos Sociais enquanto Direitos
Fundamentais. Coimbra: Coimbra Editora, 2010, p. 42, em uma definicdo conceitual, propde que direitos sociais
sdo, aqueles direitos que, na sua dimensdo objetiva principal, impde ao Estado deveres de garantir aos
particulares bens econOGmicos, sociais ou culturais fundamentais aos quais sé se pode obter mediante
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Assim, se estabelece que a norma se funda em uma relagéo triadica, que
prefigura um carater relacional entre o destinatario do dever esculpido na norma e o
titular do direito, isto €, a estipulacéo do direito a uma determinada prestacao (o objeto
da norma) atribui equivalente dever ao destinatario da norma, que, neste caso,
constitui uma prestacdo material acerca de um determinado bem de fundo

constitucional.

Ocorre gue comumente se sustenta que em tais direitos, seja pelo carater do
especifico objeto que consagram, seja pela prépria forma como estédo positivados, a
definicdo precisa deste objeto — ou, melhor dito, a definicho dos meios para se
alcancar dado objeto —, ou mesmo dos sujeitos cujas normas beneficiam, ndo séo
identificaveis ou determinados em nivel constitucional, o que revelaria certas
caracteristicas estruturais destas normas, usualmente elencadas como a abertura

estrutural, baixa densidade e indeterminabilidade normativa“.

Nesta perspectiva, quando se atribui a estas normas o carater aberto ou
indeterminado se esta sustentando precisamente que ha impossibilidade de identificar
a solucédo normativa pretendida, nomeadamente quanto a qual seja a conduta estatal
a ser exigida, indicando a caréncia quanto a individualizacdo e a conformacdo do

contetido concreto do direito*”.

contraprestacdo financeira. Ndo se distanciando desta estrutura, MORAIS, Carlos Blanco de. Curso de Direito
Constitucional: Teoria da Constituicdo em tempo de crise do Estado Social. Tomo Il, Vol. 2. Coimbra: Coimbra
editora, 2014, p. 552, afirma que direitos sociais constituem pretensdes juridicas e politicas dos cidaddos em face
dos poderes publicos, no sentido de estes lhes proporcionarem o acesso a bens e equipamentos de natureza
econdmica, social e cultural, desiderato que é assegurado através de prestagGes de ordem financeira material.
46 Alexy, Teoria dos Direitos..., pp. 70-71, coloca o problema da densidade ou abertura da norma pela dtica da
abertura vertical (carater indeterminado que demanda mediacdo legislativa) e horizontal (incompletude do
texto) ou open texture da linguagem juridica, termo a que se refere COMANDUCCI, Paolo. Principios juridicos e
indeterminacion del derecho. Doxa, Cuadernos de Filosofia del Derecho, n°. 21-1l, 1998, p. 101, quando designa
que a indeterminabilidade da norma refere-se a “problema epistemoldgico relativo a cognoscibilidade das
consequéncias juridicas das a¢des”.

47 Cfr. Alexy, op. cit., p. 301 e ss; Gomes Canotilho, Constitui¢éo Dirigente..., p. 193, ressalta que quando se fala
em normas abertas esta a se referir a indeterminabilidade normativa, que convoca a atuagdo dos “drgdos
responsdveis” para concretizagdo do espaco de liberdade deciséria necessaria a “adequagdo da norma perante
uma realidade multiforme e cambiante”. Nesse sentido, também, Bernal Pulido, Fundamento..., pp. 150-151, ao
afirmar que a indeterminagdo dos direitos sociais decorre do fato de a disposicdo que estabelece o direito nao
fixar, de forma precisa, em todos os casos, qual a prestacdo necessaria para satisfazer o direito e, por
consequéncia, deixar indeterminado o que é considerado constitucionalmente contrario aquilo que o direito
exige. Acerca da compreensdo quanto a determinabilidade, projetada na identificagdo do conteldo concreto,
Gomes Canotilho, Metodologia fuzzy..., p. 101, sugere que a indeterminagdo normativa explica, em grande
medida, a confusdo entre conteldo (juridicamente definido e delimitado) e sugestdo de conteldo sujeita a
modelos politicos-juridicos cambiantes, afirmando que “o transformismo normativo dard azo a passagem de um
discurso juridico rigoroso centrado em categorias como direitos subjetivos e deveres juridicos para um discurso
politico-constitucional baseado em programas concretizados de principios sectores e de directicas politicas”. Em
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Em face disto, admite-se que o objeto prestacional atribuido ao Estado possa
ser implementado de distintas maneiras, diversas delas potencialmente aptas a
garantir efetividade a norma, ou, de outro modo dizendo, dado que o ambito de
protecdo da norma apresenta-se a priori amplo, se autoriza, em principio, multiplos
tipos de conduta potencialmente aptas a satisfagédo da finalidade normativa, cabendo,
ao fim e ao cabo, aos poderes do Estado, particularmente ao legislador democratico,

definirem os meios pelos quais tais realizagGes materiais serdo implementadas.

Tais conclusdes, todavia, ndo dizem respeito exclusivamente aos direitos
sociais, as normas que os garantem ou enunciados do qual advém; investindo na
compreensao das estruturas das normas, sem circunscrevé-las a segmentacao
direitos fundamentais de liberdade e direitos fundamentais sociais, compreende-se
que tais afirmacdes sado proprias de normas que se estruturam de tal ou qual forma,

independentemente da “qualidade” do direito que consagram.

Isto porque, quando se coloca a andlise da estrutura das normas de direitos
fundamentais sociais é necessario que se tenha, a partida, a definicdo de premissas,
a partir das quais gravitam compreensfes e conclusbées que se destacam das
discussdes quanto ao substrato formal e material que fundamentam a existéncia dos

direitos fundamentais.

A primeira premissa, diz respeito a auséncia de relagdo biunivoca entre o

enunciado normativo e a norma de direito fundamental*®, assim como entre estes e 0

David Duarte, A norma de legalidade..., p. 49, a indeterminabilidade significa que o sentido dedntico produz
efeitos sem que se possa detectar quem sao os sujeitos a que a norma se dirige, isto é, ndo podem reconduzir-
se a norma sentidos de dever ser individuais, que possibilitam a determinacdo de diferentes destinatarios, no
momento constitutivo ou integrativo da norma.

48 Decorre disto que, podendo apenas uma acdo estatal ser obrigatéria, dentro do universo de possibilidades,
deve-se abrir ampla margem de liberdade para o Estado escolher aquela que, sendo politicamente oportuna e
financeiramente possivel, constituira, a um sé tempo, um direito ao particular e um dever concreto de agao
estatal. E cabera ao Estado, nomeadamente na funcgdo legislativa, uma vez que, conforme realga Luisa Cristina,
O principio..., p. 51-52, ao ndo definir o meio, a Constituicdo ndo determina quais a¢Ges estatais positivas
especificas deverdo ser realizadas, oferecendo uma pluralidade de agGes possiveis para conformar o objeto,
reclamando a atuacgdo tipicamente discricionaria do legislador legitimado democraticamente para a determinada
acdo de satisfacdo do direito social e, torna-lo, pois, justiciavel.

49 Alexy, Teoria dos direitos..., pp. 69 e ss, partindo desta premissa, aprofunda a defini¢cdo do conceito a partir da
diferenca entre enunciado normativo e norma; normas diretamente estabelecidas pelo texto constitucional e
norma de direitos fundamentais atribuida as normas estabelecidas pela Constituicdo, isto é, normas que nao
decorrem diretamente do texto, mas que se revelam em face da indeterminagdo semantica ou estrutural.
Salienta, ainda, que sdo normas de direito fundamental todas aquelas para as quais existe a possibilidade de
correta fundamentagdo referida em direitos fundamentais, ressalvando que para as normas diretamente
estabelecidas a fundamentalidade se pressupde com a referéncia ao texto constitucional [grifo nosso].
Enfatizando a distingao sob o aspecto estrutural, DUARTE, David. An experimental essay on the antecedent and



30

proprio direito fundamental que consagram, de modo que pode-se conceber que de
um texto ou disposi¢do jusfundamental podem derivar uma ou mais normas e,
eventualmente, se pode depreender uma norma do ordenamento sem que exista, a
rigor, correspondéncia textual expressa®; o que ndo se admite, contudo, é que um

direito exista sem uma norma que o garanta.

bY

A segunda refere-se a condicdo de serem normas juridicas, tanto quanto
quaisquer outras existentes no ordenamento juridico, de modo que suas propriedades
normativas sdo comuns®! e também o sédo os elementos estruturais que a compde®?
— e, portanto, ainda que se lhes reconhe¢cam como uma categoria especial de normas,

€ de normas juridicas que se tratam.

Assim, realcar que direitos fundamentais existem conformados por normas
juridicas constitui necesséario ponto de arranque quando se pretende investir na

andlise desta complexa estrutura e das possibilidades compreensivas que delas

its formulation. Estudos de homenagem ao Prof. Doutor Jorge Miranda. Edicdo da Faculdade de Direito de
Lisboa. Coimbra Editora. Vol. VI, 2012, p. 119.

%0 Nesse sentido, Alexy, Teoria dos direitos..., pp. 50-51. A propdsito, também com esta compreensdo e
dimensionando a extensdo doutrinaria que parte desta mesma perspectiva, SARLET, Ingo Wolfgang. Os direitos
sociais como direitos fundamentais no dmbito da Constituicdo Federal brasileira de 1988. Anuario
Iberoamericano de Justicia Constitucional, n°. 13, 2009, p. 433 (nota 7). ALEXANDRINO, José de Melo. A
Estruturacdo do Sistema de Direitos, Liberdades e Garantias na Constituicdo Portuguesa: A Construcdo
Dogmatica. Vol. Il. Coimbra: Almedina, 2006, pp. 29-30, prop&e os direitos fundamentais como “realidades
compreensivas, complexas e variadas, susceptiveis de decomposi¢do analitica em varios tipos de normas e de
relagbes”, ao passo que disposicGes sdo as expressdes textuais e as normas os resultantes do processo de
interpretacao dos enunciados.

51|sto é, conformam-se em enunciados de natureza dedntica, com pretensdo de ordenacdo do sentido do dever-
ser e prescrevem de forma hipotética e genérica. Com efeito, o reconhecimento destas como propriedades
intrinsecas as normas conduz a afirmacgdo de que estdo sempre a indicar o sentido das proposicdes, isto é, havera
sempre a pretensdo prescritiva quanto ao conteudo e o sentido do dever-ser, ndo se limitando meramente a
descrever a realidade tal qual se implementa. Ademais, a hipoteticidade das normas refere-se a necessidade,
para a determinacgdo do seu sentido, de que sejam verificadas certas condi¢Ges a fim de obter-se significado
normativo pleno e sentido debntico autbnomo ao passo que a generalidade condiz com a impossibilidade de
determinagdo individual prévia dos sujeitos a quem a norma se dirige, isto é, a indeterminabilidade de
destinatarios. Nesse sentido: David Duarte, A norma de legalidade..., pp. 47-50.

52 Aqui refere-se nhomeadamente: i) & previsdo, enquanto elemento que indica as condi¢cdes do sentido
normativo, isto é, contempla as condi¢des cuja verificagdo implementam o efeito do dever-ser e exercem, na
estrutura normativa, tanto a fungdo de antecedente condicional quanto de redutor das possibilidades de
atribuicdo de condigdes aptas a produgdo de efeitos e exteriorizando-se através de pressupostos; ii) a estatuicdo,
como campo de incidéncia do sentido de dever-ser, isto é, o elemento consequente que se verifica quando
implementadas as condi¢des previstas nos pressupostos contidos na previsdao normativa e exercem a fungao de
determinar o quadro factual, ou de outro modo, o campo de incidéncia, em que os efeitos juridicos se produzem,
enquanto consequéncia especifica da norma; iii) o operador dedntico incorporado pela norma, formulado a
partir dos modais dednticos de permissdo, obrigagao e proibigcdo que conferem a natureza dedntica das normas,
conferindo sentido juridico aos efeitos contidos na estatuicdo e estabelecendo a relagdo mediadora entre os
elementos anteriores, de forma condicional e ordenada entre o antecedente e o consequente, exigindo,
outrossim, a ocorréncia deste quando satisfeitas as condicGes daquele. A respeito, cfr. David Duarte, A norma de
legalidade..., pp. 50-56.
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resultam.

Neste contexto, asseverar a condicdo de norma juridica induz a afirmacéo da
natureza deodntica; todavia, dizer do carater debntico da norma juridica ndo basta, a
afirmacéo exige excluir a possiblidade de se compreender que a norma possa ver
veiculo para meramente anunciar fatos ou realidades pretendidas. O sentido dedntico
reconduz-se a necessidade de compreensédo da norma como prescricdo de dever-ser,
contemplando, pois, um sentido normativo, uma indicacdo ideal a ser,

necessariamente, perseguida pelos destinatarios®s.

Assim, deve-se ter a perspectiva que em face da arquitetura estrutural destas
normas, as eventuais dificuldades tedricas decorrentes e, enfim, todas as
caracteristicas pertinentes as normas em geral repercutem potencialmente de igual

modo nas normas de direitos fundamentais.

Ademais, por esta condi¢do, as normas de direitos fundamentais podem ser
reduzidas a enunciados debnticos, através dos quais se pode obter a sentido de
conduta, a depender da articulacdo do modal depreendido do enunciado, isto €, de
permissdo, de imposicdo ou de proibicdo®. Os primeiros, com efeito, identificam
condutas cujo objeto é referido pelo modal de permissédo, de modo que o sujeito a
quem a conduta é atribuida pode ou ndo realizar o comportamento descrito e,
geralmente, a conduta permitida corresponde ao exercicio do préprio direito
fundamental; os segundos, obrigam um determinado comportamento cuja
observancia confere efetividade ao direito ou, mais comumente, garantindo as
condicdes para que a posicao juridica decorrente do direito seja exercida; os terceiros,
por seu turno, conferem situacdo juridica de vantagem quando restringem
comportamentos aptos a criar 0bices ao exercicio de direitos e, assim, o direito

decorre da limitacédo negativa quanto a comportamentos contrarios®®.

3 David Duarte, A norma de legalidade..., p. 47, n3o é, portanto, uma descricio da realidade, mas uma
determinagédo, possuindo conteldo diretivo e ndo meramente indicativo, implicando, assim, em prescrever o
que deve ser e ndo do que é.

54 Ibidem, pp. 82-85, sustenta a possibilidade de analise das normas a partir da verificacdo dos modos. Ademais,
a interdefinibilidade dos modos, que pressupde a negacdo de um modal de proibicdo ou imposi¢do conduz,
tendencialmente, a afirmagdo da permissdo, leva a exaustividade dos modos elencados e a afirmagao de
inexisténcia de lacunas quanto as normas de direitos prescritivas de condutas. Neste sentido, cfr. DUARTE, David.
Os argumentos da interdefinibilidade dos modos dednticos em Alf Ross: a critica, a inexisténcia de permissdes
fracas e a completude do ordenamento em matéria de normas primarias. Revista da Faculdade de Direito da
Universidade de Lisboa. Coimbra Editora. Vol. XLIII, n°. 1, 2002, pp. 276-277.

55 David Duarte, A norma de legalidade..., pp. 646-647.
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Inobstante, embora n&o exista, particularmente, uma correlagdo absoluta entre
as tipologias de normas e a qualidade do direito, podendo-se apreender do catdlogo
de direito fundamentais tanto normas permissivas consagrando direitos sociais quanto
normas impositivas consagrando direitos de liberdade, €é constatavel que,
tendencialmente, os direitos de liberdade estdo contidos nas normas permissivas e 0s
direitos sociais nas normas impositivas®® e isto se deve, em boa medida, pela

demarcacao quanto a estes direitos propugnada no tépico anterior.

Cumpre ressaltar, outrossim, que adotar a premissa de que normas de direitos
fundamentais sdo, ante de mais, uma categoria de normas juridicas, acaba por inseri-
los na ambivaléncia da ordenacéo juridica, nomeadamente na distincdo entre as
normas de tipo regra e as normas de tipo principio, enquanto expressdes de unidades

normativas do sistema juridico.

Deve-se, sob este aspecto, portanto, desenvolver aspectos dogmaticos
referentes a colocacdo deste tema e, bem assim, caracterizar as estruturas
normativas inerentes aos principios e as regras para enquadra-las adequadamente

no contexto dos direitos fundamentais sociais.

1.2.1. A distingcdo entre norma regra e norma principio

Como pressuposto ja estabelecido, direitos fundamentais sdo fenémenos
deontoldgicos, isto é, verificaveis através de enunciados dednticos que obrigam,
proibem ou permitem comportamentos definidores de pretensdes, liberdades,
poderes e imunidades®’ e que se caracterizam pelo elevado enraizamento material
dos seus conteudos, face ao atrelamento aos valores consagrados pelo ordenamento,

refletidos da dignidade da pessoa humana.

A percepgado destes direitos como realidades complexas e multifacetadas

6 Nesse sentido, David Duarte, A norma de legalidade..., pp. 648-651, embora aponte que n3o parece haver
correspondéncia entre normas permissivas e direitos de liberdade e normas impositivas e direitos sociais,
podendo-se mesmo reconhecer no catalogo de liberdade com operador de imposigado e no catdlogo de direitos
sociais com operador de permissao, ressalta que normas de direito de liberdade sdo genericamente permissivas
e, com efeito, normas de direitos sociais permissivas configuram, materialmente, normas de direito de liberdade.
57 A referéncia, aqui, remete aos conceitos juridicos desenvolvidos por HOHFELD, Wesley Newcomb.
Fundamental Legal Conceptions as Applied in Judicial Reasoning. Yale Law School Legal Scholarship Repository,
1917, p. 710, disponivel em: http://digitalcommons.law.yale.edu/fss papers/4378.
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conduz a ideia de que sua compreensao ndo se limita & dimenséao dedntica, embora
esta deva ser tomada como ponto de partida — e muitas das vezes, também como
limite — para o estabelecimento dos sentidos decorrentes desta categoria especial de

norma juridica.

Ademais, ao se haver a comum indicagdo de que que direitos fundamentais,
nomeadamente 0s sociais, sao consagrados por disposicdes normativas semantica e
estruturalmente abertas, com acentuado grau de indeterminabilidade e cujos
conteudos sao reveladores de elevada carga moral, acaba-se por acentuar a

associacao destes aos principios.

Contudo, a distingdo quanto aos tipos de normas, isto €, entre regras e
principios recobra a necessidade de aprofundamentos teoricos maiores do que
agueles que comumente se anunciam, ndo sendo suficiente o emprego de certos
conceitos, ainda que largamente disseminados, e por muitos aceito sem devida
compreensdo, para estabelecer um quadro compativel com a pluralidade de

divergéncias situadas no ambito da abordagem dual destas normas®®.

E neste contexto que nos propomos a adentrar no tema, conduzindo uma
analise correlacionada entre o viés da estruturacdo normativa e teérico-conceitual, a
fim de evidenciar a compatibilidade do emprego destas estruturas as normas de
direitos fundamentais, adequando, assim, as solu¢cdes metodoldgicas referentes a
determinacao e ao desenvolvimento do conteldo normativo, a forma de aplicacéo, as

técnicas de solucdo de conflitos e de protecdo dos conteudos.

58 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo a aplicagdo dos principios juridicos. 15°. ed. rev., atual.
e ampl., Sdo Paulo: Malheiros, 2014, pp. 45-46, assim expGe sua critica: “A distingdo entre principios e regras
virou moda. Os trabalhos de direito publico tratam da distingdo, com raras exce¢bes, como se ela, de tdo obvia,
dispensasse maiores aprofundamentos. A separagdo entre as espécies normativas como que ganha foros de
unanimidade. E a unanimidade termina por semear ndo mais o conhecimento critico das espécies normativas,
mas a crenga de que elas sdo dessa maneira, e pronto”. Isto realgca que a abordagem a partir de autores como
Dworkin, Alexy e Atienza trata de uma dimensdo da perspectiva complexa que o tema oferece. Neste sentido,
Borowski, La restriccion..., p. 35, nota. 28, observa que se tratam de autores que descrevem, tal como ele préprio,
distincGes estritas, do ponto de vista ldgico, entre regras e principios, diferentemente daqueles que
compreendem uma distingdo ductil ou simplesmente nao ressaltam distingGes. Nesse sentido, também, André
Rufino, A estrutura..., p. 108, que ressalta quanto a estes trés autores a compreensdo de uma distingédo “forte ou
qualitativa” entre regras e principios, baseada, sobretudo, na analise da estrutura destas espécies e na relagdo
entre o aspecto estrutural e o funcional. Nada obstante, registra-se as criticas feitas a esta abordagem, por,
dentre outros, POSCHER, Ralf, Aciertos, errores y falso autoconcepto de la teoria de los principios. In:
SIECKMANN, Jan-R. (ed.). La teoria principalista de los derechos fundamentales: estudios sobre la teoria de los
derechos fundamentales de Robert Alexy. Madrid: Marcial Pons, 2011, pp. 77-78, quando afirma que regras e
principios estdo estruturados identicamente e apenas se diferenciam pelo contelido dentro de uma mesma
estrutura.
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1.2.1.1 Perspectivas da distingdo no plano dogmético-conceitual

Conquanto nao seja particularmente inovador referenciar a compreensao da
dualidade tipologica das normas a partir do “confronto Hart versus Dworkin”, esta

alusdo guarda alguma pertinéncia, a titulo de colocagé&o introdutoria.

Vale ressaltar, nesse sentido, que Dworkin empregou uma abordagem
contestadora das formulacdes do pensamento positivista, nomeadamente ao refutar
as postulacdes hartianas e a pretensa ideia de um sistema juridico formado por um
conjunto de regras predeterminadas®®. Neste ensejo, prop0s a introducdo ao conjunto
normativo outros tipos de padrbes normativos, enfatizando a norma-principio
(principios e tarefas politicas)®® e estabelecendo uma distincédo forte entre regras e
principios (em sentido genérico), isto €, de natureza légica, baseado, outrossim, na

forma como cada norma orienta o processo decisoério®!.

Assim, a base deste entendimento é forjada na ideia de que as regras formulam
previamente as consequéncias juridicas decorrentes da implementacdo das
condicdes que descreve o enunciado, isto é, fixa as condicfes para aplicacéo e, uma
vez satisfeitas estas condi¢gOes, as consequéncias se produzem automaticamente.
Neste diapasdo, em situacdes de conflitos normativo, decorrente de sobreposicao

regulativa entre duas regras, dir-se-a que a aplicacao serda disjuntiva, isto é, aplicam-

59 DWORKIN, Ronald, Levando os direitos a sério. trad. Nelson Boeira. S3o Paulo: Martins Fontes, 2002, p. 27-35,
deixa evidente, quando aduz o propdsito de “langar um ataque geral contra o positivismo”, que centraliza suas
consideragdes a partir da teoria positivista de Hebert L. A. Hart, contrapondo-se, particularmente, a no¢do do
direito enquanto conjunto de regras especiais — identificadas e distinguidas com auxilio de critérios que testam
nao seu conteudo, mas seu “pedigree”, isto é, a maneira como foram adotadas ou formuladas e pretende-se
capaz de identificar a validade das regras ou se compreendem juizos juridicos ou morais, de modo que apenas
da existéncia de regras juridicas validas pode decorrer a aplicagdo do direito — capazes de determinar quais
comportamentos serdo coagidos e punidos pelo poder publico, posto que tal sistema se revelaria insuficiente
para solucionar os hard cases ou retomaria, invariavelmente, para a discricionariedade decisoria.

0 Dworkin, op. cit., p. 36, identifica que principio é um padr3o a ser observado, enquanto exigéncia de justica,
equidade ou alguma dimensdo da moralidade; politica, por outro lado, é um padrdo que estabelece um objetivo
a ser alcangado, uma melhoria do ponto de vista econdmico, politico ou social da comunidade. Nada obstante,
ambos se inserem em uma compreensdo genérica do termo principio, enquanto padrao distinto da nogao de
regras juridicas alegadamente formatadas pelo positivismo hartiano. André Rufino, A estrutura..., p. 87-88,
ressalta, a propdsito, que a identificacdo de Dworkin de principios enquanto espécie de normas juridicas, por um
lado, “abrem caminho para a entrada dos valores no direito” e por outro, ndo mais se compreendem como mero
valor, mas assumem um carater normativo, isto é, deontoldgico.

61 Dworkin, op. cit., p. 39; André Rufino, op. cit., p. 77-78.
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Se uma ou outra, na base do “tudo ou nada”.

E isto é assim precisamente porque se coloca a hipotese de conflito normativo
das regras no plano da validade, de modo que se a nhorma € juridica e é valida, deve
ser aplicada subsuntivamente; se ndo pode sé-lo, deve-se reconhecer a invalidade da
regra®?, diferentemente do que sucede em colisdo de principios, cuja resolucéo invoca

a verificacdo ponderada segundo a dimenséo do peso®

As criticas formuladas por Dworkin — ainda que as respostas que lhe foram
dirigidas indiguem que algumas das premissas que fundamentaram suas criticas nédo
guardem a dimensé&o exata daquilo que a teoria positivista de Hart pretendeu retratar®*
— e as projecdes tedricas decorrentes, ofereceu terreno para o desenvolvimento de
abordagens e de conceitos relativos as distingdes dos padrées normativos baseando-
se, ndo raro, na premissa de que ha distincbes estruturais que justificam esta

dualidade.

Ocorre que a referéncia a existéncia de outros padres normativos amplia a
perspectiva quanto a compreensao de sistema normativo. Genericamente, a aluséo
aos principios (incluindo-se, consoante Dworkin, todos os padrdes normativos que

diferem das regras®®), propde a restricdo desta relacdo direta entre as condicdes de

52 Dworkin, Levando os direitos..., pp. 39-40; 43, observa que a invalidade n3o decorrera quando houver regra de
excec¢do previamente estipulada e, quanto mais excegdes foram arroladas, mais completo sera o enunciado da
regra.

6 NOVAIS, Jorge Reis. As Restrigdes aos direitos fundamentais n3o expressamente autorizadas pela
Constitui¢do. Coimbra: Coimbra Editora, 2003, p. 347-438 confirma as bases do critério forte proposto por
Dworkin, observando que a principal diferenga estabelecida entre principios e regras reside no fato de que, na
maior parte das hipoteses, principios demandam juizos de ponderagdo, enquanto regras tendencialmente
resolvem-se por meio de juizos subsuntivos simples; ou seja, relevante para definir eventual caracteriza¢do da
distincdo ndo seria atribuir aos principios o carater de mandato de otimiza¢do, como posteriormente faz Alexy,
mas verificar a relacdo que tais tipologias normativas possuem com a ponderagdo e a dimens3do do peso, por um
lado, e a aplicagdo subsuntiva, por outro lado.

64 Refiro, particularmente, a abordagem que Hart desenvolve quanto aos “padrdes juridicos varidveis” (Hart, O
conceito de direito..., p. 325) enquanto um tipo normativo associdvel a deia de principio. Nesse sentido, também,
ALMEIDA, Bruno Torrano Amorim de. Contra o pds-positivismo: breve ensaio sobre o conteldo e a importancia
tedrica do positivismo juridico. Revista do Instituto de Direito brasileiro da Faculdade de Direito de Lisboa. Ano
1, ne 11, 2012, pp. 6455-6506. Acessivel em:
http://www.cidp.pt/publicacoes/revistas/ridb/2012/11/2012 11 6455 6506.pdf, p. 6491, quando assenta que
"ndo ha absolutamente nada que permita tragar uma distingdo sensata entre esses padrdes, que podem ser
extraidos da moral caso a regra de reconhecimento assim conceba, e os principios juridicos pensados por Ronald
Dworkin. Com tal registro, também, Mariana Melo Egidio, Andlise da estrutura..., p. 613.

85 Dworkin, op. cit. p. 141. Quanto aos principios, e a sua composi¢cdo de principios em sentido estrito e policies,
importa destacar que, no plano funcional, aqueles fornecem argumentos de direito — e estabelecem direitos
individuais — enquanto estes fornecem argumentos de politica — e estabelecem objetivos coletivos. NOVAIS,
Jorge Reis. Direitos Fundamentais e Justiga Constitucional em Estado de Direito Democrdtico. Coimbra: Coimbra
Editora, 2012, p. 38-39, destaca que a alusao aos direitos como trunfos, neste contexto, refere-se aos political
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aplicacdo e a consequéncia juridica, fazendo incidir, em contextos especificos, a
dimensdo de peso ou importancia, que indica, nos casos concretos dificeis, qual
norma tera maior importancia e, consequentemente, devera ser observada para fins

de regulacéo efetiva de determinado caso®®.

E assim que Alexy aproveita os contornos ja tragados por Dworkin, tratando as
regras como espécies normativas que sempre seréo satisfeitas ou ndo satisfeitas, ou
seja, no que tange a realizacdo do conteudo juridico do enunciado, ndo supbe a
possibilidade de que ocorra variacdo de grau, na medida em que a configuracao de
regras, a partida, exige a determinacao daquilo que é fatica e juridicamente possivel,
bem como a previsdo antecipada das eventuais excec¢des aplicativas, restando, afinal,

o conteldo ja delimitado da norma®’.

Por outro lado, caracteriza que o0s principios seriam mandamentos de

otimizacdo (ou mandato a serem otimizados®®), isto é, que comandam que a finalidade

rights, isto é, direitos morais fundamentais, relacionados a exigéncia da dignidade humana — e ndo,
necessariamente, aos direitos fundamentais, constitucionalmente protegidos. Cumpre notar segundo o autor,
Dworkin desenvolve a ideia de que direitos sdo trunfos contra (sobretudo) decisGes politicas, isto é, revelam
posicGes juridicas individuais, decorrentes do direito — de cariz moral — a igual respeito e consideragdo, a fim de
protecdo de bens de liberdade e autonomia individual. Nesse sentido, os trunfos colocam-se em meio aos policies
e aos principles, isto &, entre as utilidades de bem-estar e fins coletivos — econdmicos, sociais ou politicos — e as
exigéncias de moralidade e justica, respectivamente, de modo que em nome da persecugao das policies ndo se
pode colocar em sacrificio os principles.

%6 Dworkin, Levando os direitos..., p. 42; André Rufino, A estrutura..., p. 80.

67 Alexy, Teoria dos direitos..., p. 91. Assim é que se diz que Alexy remonta uma distin¢do ldgica baseada no
estabelecimento de distingdo estrutural das normas, na qual o critério distintivo centrado nas condi¢Ges de
aplicacdo é acolhido com reservas enquanto o estabelecimento do carater prima facie ou definitivo de principios
e regras é enfatizado. Nesse sentido, Reis Novais, As restri¢des..., p. 325.

8 SIECKMANN, Jan-R. Los derechos fundamentales como principios. In: ____. La teoria principalista de los
derechos fundamentales: estudios sobre la teoria de los derechos fundamentales de Robert Alexy. Madrid:
Marcial Pons, 2011, pp. 29-31, nota que Alexy, ao propor esta maneira de se compreender os principios, parte
da consideragdo que os mandatos de otimizacdo devem sempre ser satisfeitos por completo; comportam-se
como verdadeiras regras. Ocorre que ao compreender principios como mandatos a serem otimizados, passam a
ser tornar objeto da ponderagdo, o que, segundo o autor, conduz a um problema que levaria a teoria dos
mandatos de otimizagdo a ndo se ajustar com a fung¢do dos principios de razdes para juizos de ponderagdo e a
propria ideia de otimizagdo, na medida em que, se os principios sdao compreendidos como objetos de
ponderagdo, ndo seria possivel averiguar a fungdo argumentativa que tém. Assim, contesta a identificagdo de
principios enquanto mandatos de otimiza¢do, desde logo porque mandatos de otimizacdo ndo estariam, eles
préprios, sujeitos a ponderacdo e, além disto, faltariam critérios para identificar as solugdes étimas antes do
processo de ponderacdo. Reis Novais, op. cit., p. 346, igualmente, trata a distingdo baseada na natureza de
comandos de otimizacdo como insuficiente e equivoca, porquanto n3o atribui ao direito fundamental enquanto
principio e comando de otimizagdo a possibilidade de realizagdo gradual. Consoante esta perspectiva, a
otimizagdo é uma regra e o que se sujeita a otimizagdo é o objeto em si do comando, isto é, o bem juridico cujo
acesso a norma garante. SILVA, Virgilio Afonso da. Teoria de los principios, competéncias para la ponderacién y
separacién de poderes. In: SIECKMANN, Jan-R.(ed.). La teoria principalista de los derechos fundamentales:
estudios sobre la teoria de los derechos fundamentales de Robert Alexy. Madrid: Marcial Pons, 2011, p. 244,
observa que as criticas dirigidas a no¢do de mandatos de otimizacdo podem categorizar-se quanto as de cunho
metodoldgico — que tentam demonstrar a subjetividade e racionalidade incontroldvel do conceito — e de cunho
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consagrada no texto seja realizada na maior medida possivel — atentando-se para as
possibilidades faticas e juridicas, a serem avaliadas no caso concreto —, justificando-
se a maior ou menor realizacdo do conteudo juridico pela avaliagcdo do espaco de
expansao até o ponto de conflito com outros bens e valores constitucionalmente
garantidos, hipétese em que a continuidade da expansao exigird uma argumentacao
constitucionalmente fundada e aplicagdo sustentada na ponderagao®®.

Desenvolvendo o raciocinio quanto a distincdo sob a perspectiva do modo de
aplicacao dos principios, depreende-se a formulacéo da ideia de que funcionam como
mandatos de otimizacdo do contelddo normativo descrito na disposicado. Isto significa
dizer que se compreende que principios constituem comandos que orientam para a
realizacdo da norma, na maior medida possivel, respeitando-se nao s6 as

possibilidades faticas, mas também as possibilidades juridicas existentes -

funcional — referente a invasdo indevida na discricionariedade legislativa. Trata-se da compreensdo, tal qual
revelada por AVILA, Humberto. A distingo entre principios e regras e a redefinicio do dever de
proporcionalidade. Revista Didlogo Juridico, Ano 1, vol. 1, n°. 4, 2001, pp. 16, acessivel em:
http://www.direitopublico.com.br, de que a ideia de mandatos de otimizagdo abre espaco para a compreensdo
dos principios como mandatos a serem otimizados ou que se otimizam. Nesse contexto, os mandatos a serem
otimizados deveriam ser compreendidos enquanto objeto da ponderagdo, ao passo que os mandatos de
otimizagdo passam a um metanivel, vinculados a maxima da proporcionalidade e devem ser percebidos como
comandos definitivos para otimizagdo das normas. Porém, segundo ALEXY, Robert, On the structure of legal
principles. In: Ratio Juris, vol. 13, n® 3, 2000, p. 301, isso ndo quer dizer que se deva abandonar a referéncia aos
principios como mandatos de otimizacdo, pois esta maneira de tratamento é a forma mais simples de representar
a natureza dos de otimizagdo, pois, como regra, a otimizagdo estd contida no préprio conceito de principio. O
principio implica o mandato de otimizagdo e vice-versa; “sdo as duas faces de uma mesma moeda”. Assim, tudo
aconselha a que se continue a utilizar a expressdao mandatos de otimizagdo e somente se parta para
diferenciagdes mais refinadas quando um tipo de analise mais profunda o requeira. Ralf Poscher, Acierto, errores
e falsos..., pp. 81-85, entretanto, rebate a distingdo entre mandatos a serem otimizados e mandatos de
otimizagdo — a que qualifica como tentativa de salvar uma distingdo ontoldgica entre regras e principios — pois,
sustenta, para reconstruir mandatos de otimizacdo ndo é preciso recorrer-se a tese de mandatos a serem
otimizados, mas apenas objetos que devam otimizar-se. Aprofundando as ponderag¢des ao observar que, por um
lado, os mandatos de otimiza¢do ordenam que se otimize algo, ndo que se otimizem mandatos, isto é, podem se
referir a qualquer objeto, por outro, a aplicacdo do direito, independentemente da tipologia normativa, pode
consistir em um “mero seguir de regras” — quando tratar de casos faceis — mas também de consideragGes
analiticas complexas — em casos de normas ou estado de coisas mais complexos — assim como argumentagdes e
valoragdes mais elaboradas em que a ponderagdo de bens e a otimizagao tiverem de se destacar para resolugao
de casos dificeis, de modo que a aplica¢do do direito ndo é uma questdo relativa a norma aplicavel, mas ao estado
de coisas que se deve valorar e ponderar. Neste sentido, reputa um erro da teoria dos principios ontologizar
diferentes técnicas de aplicacdo da norma e concebé-las como diferentes tipos de normas. Nesse sentido,
também, Comanducci, Principios juridicos..., pp. 93-94, afirmando que ndo ha distin¢do ontoldgica entre normas;
a distingdo se evidencia no contexto da interpretacdo, aplicagdo, argumentacao e solugdo de conflitos.

8 Alexy, Teoria dos direitos..., p. 105; Bernal Pulido, Fundamento..., p. 168, chama atencdo para o fato de que as
restricdes devem ser proporcionadas, isto é, devem estar justificadas nas limitagGes econémicas, em exigéncias
desprendidas de outros direitos fundamentais — sociais, democraticos ou de liberdade — ou de outros bens
constitucionais. Jan-R. Sieckmann, Los derechos fundamentales..., p. 29, a seu turno, assenta que a caracteriza¢ao
dos principios como razées para juizos de ponderagdo se apresenta como a mais frutifera forma de compreender
o conceito dos principios.
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pressupondo, ademais, a gradualidade na realizacdo do conteddo normativo —
conforme as disponibilidades verificadas no caso concreto’®.

Sob outra perspectiva, diz-se que principios e regras funcionam como razfes
para normas — isto é, principios fornecem razao para normas prima facie e regras
fornecem razé&o para norma definitiva, salvo se houver estabelecida previamente uma
clausula de excecao — de modo que quando a razao para juizo concreto do dever-ser
for estruturado como uma regra, fundamentara razao definitiva e, consequentemente,
direito definitivo e, por outro lado, quando estiver em causa um principio, dir-se-a que

promove razdes prima facie e direitos prima facie’ .

Convém, neste contexto, aduzir que a teoria que consagra principios como
direitos prima facie parte do pressuposto que direitos sao limitaveis, precisamente por
forca de restricdes externas ao seu conteudo (trata-se da teoria externa das restricoes,
objeto de analise do Cap. 1V), de modo que o contetdo nao limitado ou ndo restringido
€ precisamente o que se trata por prima facie, ao passo que o conteudo limitado revela

o0 proprio carater definitivo’2.

70 Alexy, Teoria dos direitos..., p. 90. Assim é que Mariana Melo Egidio, Andlise da estrutura..., p. 616, aponta que
a diferenga propugnada por Alexy é mesmo de cardter qualitativo, assentada na forma como a norma é aplicada,
variado, neste aspecto, quanto ao modo de proje¢do no ordenamento, na forma de resolugao de conflitos e na
definitividade da regulagéo.

1 Alexy, op. cit., pp. 106-108; ressalve-se, contudo, que para Alexy (Ibidem, p. 104), isto n3o significa conferir aos
principios sempre carater prima facie ou as regras sempre carater definitivo. Avila, A distin¢do..., p. 10, destaca
que a diferenca revela-se pelo fato de as regras instituirem obriga¢des absolutas — isto é, que ndo pode ser
superadas por normas contrapostas — ao passo que os principios instituem obrigacdes prima-facie — isto é,
podem ser superadas ou derrogadas em fungdo dos outros principios colidentes. Diante desta perspectiva,
atenta-se para a previsdao que se faz dos direitos fundamentais sociais enquanto direitos definitivos, isto é,
direitos que estabelecem posig¢des juridicas definitivas — ndo suscetiveis de restricdo — aos seus titulares, qual
seja, o direito subjetivo a uma prestac¢do estatal, consistente em um dever vinculativo de legislar. Assenta Bernal
Pulido, Fundamento..., pp. 163-165 que ao compor a estrutura da relagdo juridica dos direitos fundamentais
sociais consoante a abordagem da teoria das posi¢des juridicas definitivas, tem-se que os direitos sociais impdem
ao legislador (sujeito passivo) um dever de legislar (objeto) que, produzem ao individuo-titular (sujeito ativo)
direitos subjetivos correlatos, a saber: direito a um minimo de atividade legislativa e direito de que as normas
estabelecam condigdes idoneas para satisfacdo das necessidades existenciais, isto ¢, um minimo existencial.
Conforme registra Bernal Pulido, a teoria das posi¢des juridicas definitivas funda-se na nogao de que os direitos
sociais “se concretizam em alguns deveres de abstencdo, no direito contra extrema inatividade legislativa, nos
direitos a igual participacdo nos direitos sociais derivados, no direito a satisfacdo de um minimo existencial e no
direito ao n3o retrocesso social”. E bom notar que aqui a referéncia a prestacdo possui um sentido amplo, ndo
devendo se confundir com o conceito de prestacdo em sentido estrito, isto é, as prestacOes materiais
propriamente ditas.

72 Nesse sentido, Borowski, La restriccidn..., pp. 31-32, ressaltando que a teoria dos direitos definitivos
desenvolve-se atrelada a nogdo subjacente a teoria interna das restricGes e supGe que direitos ndo possam ser
limitados, porque ja o foram no processo anterior a sua positivacdo (os limites sdo imanentes), isto é, seu
conteldo ja estd, a priori, predeterminado. Trata-se, do efeito ablativo das intervengdes restritivas legitimas.
Como define SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos fundamentais: conteldo essencial, restricoes e eficacia. 2°. ed.,
Sdo Paulo: Malheiros, 2014, pp. 67 e ss; 204-207, direitos enquanto principios estdo constituidos por um suporte
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Por outro vértice, nas regras haveria um contetdo juridico preordenado, de
modo que a disposicdo normativa contemplaria toda a extensdo do contetdo
normativo, nao oferecendo, pois, espaco para a gradualidade de realizacao,
decorrendo, assim, a afirmacdo quanto a definitividade da regulacdo e, por

conseguinte, do direito advindo da norma’s.

Com efeito, tratando-se de perspectivas acerca da tese da distingdo entre
regras e principios (diretrizes e principios em sentido estrito), Atienza e Manero, por
sua vez, recorrendo, também, a uma abordagem funcional’* destas espécies
normativas buscam compreender a distingdo das normas conforme a razao para agao

que enunciam’®.

Assim, concebe-se que 0 “universo normativo” estd adstrito a uma destas
categorias: razdo peremptéria (regras) ou ndo peremptoria (principios); determinacao
fechada (regras) ou aberta (principios e diretrizes)’® da condicdo de aplicacéo;
configuracdo fechada (regras e principios) ou aberta (diretrizes) da conduta

qualificada deonticamente; cumprimento pleno (regras e principios) ou cumprimento

fatico amplo, que impd&e, de um lado, que o ambito de protecdo desses direitos seja interpretado também de
forma ampla —ou seja, qualquer “agado, fato, estado ou posicao juridica” que, isoladamente considerado, possa
ser subsumido no "ambito tematico" de um direito fundamental, deve ser considerado por ele prima facie
protegido; e, de outro lado, também a nocdo de intervencdo estatal, enquanto parte integrante do suporte
fatico, deve ser interpretado de forma ampla. Assim, se no ambito das dos direitos de liberdade, o suporte fatico
corresponde ao ambito de protecdo (abstenc¢do do Estado), intervengdo do Estado e consequéncia juridica, no
ambito dos direitos sociais, o ambito de prote¢do é composto pelas agdes estatais que potencialmente podem
realizar o direito; a intervengao estatal corresponde ao ndo agir para atender a finalidade normativa ou agir de
forma insuficiente, sem fundamentagdo, se omitindo de forma infundada e acarretando a consequéncia juridica
de estabelecer um direito definitivo.

3 Alexy, Teoria dos direitos..., p. 105; Borowski, La restriccidn..., p. 39 acrescenta a conclus3o ldgica: direitos e
bens garantidos por regra ndo estdo sujeitos a serem ponderados com outros bens e direitos ou podem sofrer
limitagGes; tém o conteudo plenamente determinado.

74 ATIENZA, Manuel; MANERO, Juan Ruiz. Sobre principios e reglas. Doxa, Cuadernos de Filosofia del Derecho,
n°. 10, 1991, p. 110 e ss.

75 ATIENZA, Manuel. O sentido do direito. Lisboa: Escolar editora, 2014, pp. 90-92, observa que a concepgdo de
normas como ac¢do remete as licdes de Joseph Raz, que compreende que as normas fornecem varios tipos de
razOes: tedricas e praticas, v.g. razGes praticas revelam razGes para agir que, por sua vez, apreende-se como
manifestacGes de desejos (razGes operativas) e crencas (razdes auxiliar), revelando uma razdo completa.
Eventualmente conflitos entre razdes para agir (razoes de primeira ordem), sdo resolvidas por razées de segunda
ordem excludentes. A premissa, neste caso, é de que estas razdes se manifestam por regras que determinam
previamente as condutas e as exceg¢des. David Duarte, A norma de legalidade..., pp. 47-48, ressalta ser redutor
dizer que a norma juridica sdo razGes para agao, dado que muitas delas nem sequer se dirigem ao homem.

76 Os autores, tal qual fez Alexy, partem, notadamente, do desenvolvimento proposto por Dworkin para tratar
das categorias normativas. Ndo por acaso ddo énfase a distingdo entre principios em sentido estrito e diretivas
(diretrizes ou normas programaticas) — que, em alguma medida, adotam a perspectiva de compreender
principios como género. Nesse sentido: Atienza, O sentido... p. 93 e ATIENZA; MANERO, Sobre principios..., p.
105.
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gradual (diretrizes); razdo utilitaria (diretrizes) ou razdo de correcdo (principios)’’;
pretende-se, com esta abordagem, que a distingdo entre normas néo decorra apenas
de sua estrutura, mas também das funcbes desempenhadas por cada uma delas no
raciocinio de seus destinatarios e a “forma como interferem nos interesses e nas

relagbes de poder™s,

Com efeito, tratar-se as regras como razdes para acdo peremptoéria’ implica
dizer que se compreende a existéncia de um comando de aplicacdo obrigatoria;
principios em sentido estrito, diferentemente das regras, apresentam indeterminacao
das condi¢Oes para sua aplicagéo, de modo que nao se pode deles depreender razbes
peremptorias para acdo. Quanto as diretrizes, argumenta-se que compreendem
razOes para acado utilitaria (instrumental ou estratégica), isto €, relativa a um

determinado fim&°,

Neste sentido, Atienza e Manero cuidam de analisar o comportamento destas
espécies nas hipéteses de conflitos normativos e o papel da ponderacao; reputam que
em conflito normativo entre principios, a ponderacéo tem o proposito de apontar para
a prevaléncia de um deles a partir do conjunto de propriedades atribuidas
genericamente a cada um; na colisdo entre diretrizes, de outro modo, a ponderagao
prende-se a identificacdo dos meios mais eficazes para alcancar a finalidade
determinada pela norma e, com a menor lesividade possivel as finalidades
conflitantes®!. Traduz-se, enfim, na abordagem da distincdo entre as espécies

centrada na hipotese de conflito normativo entre principios e regras, isto €, quando se

77 Razdes de corre¢do operam como “razdes ultimas ou final” apds deliberadas com outras normas. Nestes casos,
portanto, diz-se que deverdo ser ponderados com outros principios. Assim: Atienza; Manero, Sobre principio...,
p. 113 e Atienza, O sentido..., p. 97. André Rufino, A estrutura..., pp. 94-95, a propdsito do desenvolvimento de
Atienza, observa que os principios sdo razdes de primeira ordem, isto é, determinam que a a¢do nele contida
seja realizada; mas, ndo fornece razdes de segunda ordem, de modo que ao 6rgdo jurisdicional abre-se o espago
para deliberar, por juizo préprio, acerca de sua aplicagdo ou nao, invocando, na maioria das vezes, um juizo de
ponderagdo com a razao fornecida por outros principios.

78 Atienza, op. cit., p. 93.

7% Atienza; Manero, op. cit., pp. 111-113; A propdsito, André Rufino, op. cit., pp. 93-94, observa que quando a
norma fornece uma razdo para a agdo peremptoria significa que ela constitui: a) uma razdo de primeira ordem
para realizar a agdo por ela exigida e, b) uma razdo de segunda ordem para excluir ou suprimir qualquer
deliberacdo independente e auténoma por parte de seu destinatario sobre os argumentos a favor ou contra a
realizagdo da agdo. A respeito, Atienza, op. cit., p. 97, indica que regras fornecem razGes para a¢do excludentes,
diferentemente dos principios.

80 A aplicac3o, entretanto, sujeita-se a um processo de ponderacdo que considere os interesses ou finalidades
contempladas por outras diretrizes a fim de identificar a solugdo que seja mais eficaz para atender as finalidades
descritas nas diretrizes, sem comprometer de forma desnecessaria os fins constantes de outras normas. Assim:
Atienza; Manero, op. cit., p. 113.

81 Atienza, op. cit., p. 96.
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verifica contradicdo entre juizos concretos do dever-ser®?.

Nesta toada, quando o conflito normativo ocorre entre normas estruturadas
como regras, a resolucéo passa ou pelo reconhecimento de clausula de excec¢éo ou,
nao havendo, pela invalidacdo de uma delas, excluindo-a do ordenamento juridico, e
confirmando, assim, a ideia de que as regras operam no plano da validade e tem
aplicacédo disjuntiva®3.

Diferentemente ocorre quando o0 que estd em causa € a colisdo entre normas
com estrutura de principios. Neste caso, o que sucede é o estabelecimento de uma
relacdo de precedéncia condicionada, verificada a partir das circunstancias do caso
concreto; ou seja, na avaliagdo do caso concreto se confere um “peso” aos principios
cotejados e aquele de maior peso tera precedéncia aplicativa, sem que isso conduza
a invalidacdo do principio preterido; o que ocorre, efetivamente, € que aquele de

menor “peso” tem restringida suas possibilidades juridicas de realizag&o®*.

Isto dito, do que foi descrito acerca das distintas perspectivas quanto a
compreensao dos tracos que identificam tal ou qual espécie, pode-se sumariar das
distintas percepcdes, por um lado, que as regras prefiguram seu suporte fatico e as
consequéncias juridicas de forma fechada ou determinada, com pretensao de
definitividade regulativa, preordenando o ambito do fatico e juridicamente possivel ex
ante e, com isto, extraindo-se direitos definitivos dos enunciados, cuja aplicacdo opera
em sentido l6gico, por meio da subsuncao, resolvendo-se eventuais conflitos, posto

gue reconduziveis ao plano da validade, com a invalidacdo de uma das regras, salvo

82 Borowski, La restriccion..., p. 35; Alexy, Teoria dos direitos...p. 92.

8 Alexy, op. cit., p. 93. Contrariamente a esta projegado, Hart, O conceito de direito..., pp. 323-325, argumentando
que ndo hd razdes para que ndo se reconheg¢a que uma regra superada ndo possa “sobreviver” para determinar
o resultado em outros casos.

84 Alexy, op. cit.,, p. 99, esclarece o que chama de Lei da colis3o: trata-se do enunciado de preferéncia que
descreve uma relacdo condicionada de precedéncia decorre uma regra que prescreve a consequéncia juridica do
principio prevalente. As condicGes de precedéncia (condigdes sob as quais um principio tem precedéncia sobre
outro) constituem suporte fatico da regra. Segundo Alexy (/bidem, pp. 116-118), a natureza de principio convoca
a maxima da proporcionalidade para balizar a aplicagdo, sobremodo nas hipéteses de conflitos. A maxima
desdobra-se na proporcionalidade em sentido estrito, que traduz a exigéncia de sopesamento dos principios
colidentes diante da potencial relativizagdo das possibilidades juridicas; da adequacdo e da necessidade, que
estdo relacionadas aos condicionamentos faticos para aplicagdo de um determinado principio. Humberto Avila,
A distingdo..., p. 9, sintetiza que, “enquanto no conflito entre regras é preciso verificar se a regra esta dentro ou
fora de determinada ordem juridica (“problema do dentro ou fora”), o conflito entre principios jd se situa no
interior desta mesma ordem (“teorema da colisdo”)”.
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se a hipotese estiver previamente excepcionada®.

Aos principios, por outro lado, sdo imputados o carater indeterminado, as
condicBes abertas para sua aplicacdo. Ha indicacdo de que fornecem razdes para
normas prima facie, funcionando como mandatos de otimizag&o, cuja ordenagédo é
estabelecida na maior medida possivel, observadas as limita¢des faticas e juridicas,
submetendo-se a ponderacéo, em hipotese de conflito, cujo resultado indica a norma

prevalecente como aquela de maior peso, apurado no caso concreto.

Vé-se, assim, que, sinteticamente, podem-se arrolar dois critérios comumente
utilizados para estabelecer e justificar a distingdo entre regras e principios, conforme
relacionam-se i) com o grau de indeterminacdo normativa® ou ii) com a diferenca

qualitativa das formas de aplicacao.

No que pertine as diferencas ditas qualitativas, sdo formas de pretender
descortinar propriedades exclusivas das normas, baseando-se, sobretudo, no modo
como a norma € aplicada, como se projeta ho ordenamento, como sao solucionados

conflitos normativos e qual o carater da regulacdo dada?®’.

Com estes parametros, dir-se-a que principios e regras: i) aplicam-se de forma
distinta na medida em que as regras predeterminam as condi¢des aplicativas sendo
aplicaveis imediatamente, ao passo que principios dependem de complemento
normativo para que o sentido prescrito no enunciado seja apto a producédo plena de

efeitos; ii) projetam-se diferentemente no ordenamento, isto €, principios sdo normas

85 Com efeito, caracteristicas atribuidas as regras, notadamente quanto a definitividade da regulacdo, projetam
a existéncia de uma espécie normativa capaz de identificar, a partida e de forma exaustiva, todas as
possibilidades faticas e juridicas bem como especificar as exce¢des a serem comportadas. E dizer, demonstra-se,
com esta concepgdo, uma “excessiva confianga na finitude ldgica do sistema de regras”. Assim: André Rufino, A
estrutura..., p. 112.

8 Ressalta André Rufino, op. cit., p. 100, a precisdo ou imprecisdo normativa ndo deve ser designada como
caracteristicas exclusivas dos principios, posto que enunciados linguisticos sdo, quase que inatamente, sujeitos
a algum nivel de indeterminagdo. O fato de, comumente, regras estarem positivados com alto nivel de
determinagao elevado e, principios com alto nivel de indeterminagdo nao torna estas caracteristicas exclusivas
de quaisquer destas espécies. David Duarte, A norma de legalidade..., pp. 99-100, questiona o parametro para o
estabelecimento da distin¢do, destacando a insuficiéncia de contetdo operativo e alcance, ndo sendo possivel
definir as consequéncias advenientes do critério. Com efeito, ressalta que a indeterminacdo ndo deve ser
confundida com maior generalidade (isto &, indeterminabilidade de destinatarios), nem com maior abstracdo,
posto que esta compreende uma caracteristica proprio do sentido dedntico, tratando-se da aptiddo para
aplicagdo em distintas e reiteradas ocasiGes. Limitando-se o critério quanto ao grau de determinagdo a afirmacdo
de maior ou menor densidade normativa.

87 Tais perspectivas, desenvolvidas ao longo desta se¢do s3o, todavia, assim relacionadas em David Duarte, op.
cit., pp. 101-103. Alexy, Teoria dos direitos..., p. 87-88, destaca critério da generalidade; determinabilidade dos
casos de aplicagdo; formas de surgimento; carater explicito do contetudo axioldgico; e da importancia para a
ordem juridica.
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orientadas para a otimizacdo da regulacdo, tendendo a ampliagdo do dominio
normativo, na maior medida do possivel, ao passo que regras aplicam-se ou ndo, na
exata medida que consta do conteudo delimitado pelo enunciado; iii) tendem a
resolucdo de confrontos normativos de forma diversa, recorrendo a ponderacéo,
quando principios estejam em conflito, a fim de apurar aquele que sera prevalecente
no caso concreto e as regras tendem a invalidacdo de uma delas, ressalvando a
instituicdo de clausula de prevaléncia; iv) regulam de forma prima facie e de forma

definitiva, respectivamente, consagrando, pois, direito prima facie e direito definitivo.

A reboque da distin¢do, ja largamente conhecida, com efeito, deve-se reiterar
que é objeto de analise critica a concepcao de diferencas estruturais fortes entre as
regras e os principios®, sustentando-se que as representacdes utilizadas para forjar
0s argumentos da distincdo por vezes se referem a caracteristicas de exclusividade
duvidaveis, por ndo se compreender capaz de singularizar quaisquer das espécies
pela simples revelacdo de uma das caracteristicas elencadas.

Alguma doutrina concebe, portanto, a validade de empregar uma distingao

ductil entre principios e regras®.Trata-se de uma perspectiva que, ao admitir a

8 Ferrajoli, Constitucionalismo principialista..., pp. 35-38, critica a distin¢do, ao argumento de que est4 associada
a uma dimensdo empirica e explicativa que vai muito além do seu fundamento tedrico. Ademais, alega que sdo
“incertas e heterogéneas”, tanto a nog¢do de principio, quanto o significado e a consisténcia conceitual da
distincdo. Ressalta que a “distingcdo forte” e de tipo exclusivo e exaustivo, porque funda-se em diferencas
ontoldgicas, estruturais ou qualitativas. Por outro lado, hd quem compreenda a “distingdo fraca”, de tipo
quantitativo ou de grau, em que as distingdes sdo reveladas nos casos concretos. Seja como for, argumenta, o
problema da distingdo nao reside na configuragdo dos principios e da ponderagdo, propriamente, mas do modelo
rigido de regras adotado pelas primeiras teorias principialista. Avila, A distin¢do..., pp. 13-15, questiona a
premissa segundo a qual principios possuem hipdtese de incidéncia aberta ou ndo possuem consequéncia
normativa: por um lado, afirma que a consequéncia normativa compreende a prépria razdo ou tarefa a que se
refere o principio; por outro, a abertura da hipdtese de incidéncia decorre, essencialmente, de um problema de
interpretacdo, na medida em que se admite que uma mesma disposicao pode ser interpretada como regra ou
como principio; afinal, observa que “hd regras mais ou menos vagas ou ambiguas, em fungdo das quais a
consequéncia juridica ndo pode ser imediatamente implementada”, por exemplo, nas hipdteses em que ha
conceitos juridicos indeterminados. Nesse sentido, André Rufino, A estrutura..., p. 131, observa que, embora se
possa afirmar que os principios sdo mais gerais que as regras, nada obsta que as regras venham a ter certo grau
de generalidade. Da mesma forma, os principios sdo mais vagos que as regras, mas as regras igualmente podem
ser vagas. Assim é que, para Reis Novais, As Restricées..., pp. 350-351, quaisquer critérios projetados para pautar
uma distingdo qualitativa forte tem operatividade restrita aos casos faceis, esmaecendo nas hipdteses
classificadas como dificeis para compreensdo da natureza de uma determinada disposicdo constitucional, de
modo que os critérios servirdo quanto muito como elementos débil ou ductéis, para representar uma distin¢do
eminentemente de grau. Desta suma critica, tem-se Comanducci, Principios juridicos..., p. 90, que defende, a
propdsito, a utilidade heuristica de uma distingdo ductil entre regras e principios, abandonando-se a perspectiva
de uma distin¢do forte ou rigida.

8 Ferrajoli, op. cit., pp. 40-41, ressalta que a diferenca entre regras e principios n3o é estrutural, mas “quase de
estilo”. Nesse sentido, a violagdo a um principio “sempre faz deste uma regra que enuncia as proibi¢cdes ou as
obrigacGes correspondentes”. André Rufino, op. cit., p. 132. a distin¢do ductil tem maior claridade com o enfoque
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dualidade das normas, refuta a colocacdo de critérios que sustentem uma distingao
rigida entre regras e principios.

Ao fim e ao cabo, se ancora no argumento de que a definicdo da forma de
aplicacdo de uma norma — se como regra ou como principio — é tarefa interpretativa,

influenciada pelas técnicas de argumentacéo para solucionar o caso concreto®.

Isto &, sinteticamente, a partir da compreensao que a regras e principios ndo
possuem caracteristicas exclusivas — embora se reconheca que ha elementos que
preponderam numa e noutra espécie®® —, sustenta-se que as normas de direitos
fundamentais possuem uma estrutura flexivel e complexa, conformando-se
funcionalmente como regra (fornecendo razbes definitivas) ou como principios
(fornecendo razdes prima facie) independentemente da apresentarem estrutura
aberta ou fechada; isto, afinal, depende do contexto interpretativo e das condicbes

faticas e juridicas para aplicagao®.

Em que pese as diferentes abordagens, verifica-se que s&o descritos uma
miriade de critérios — e logo sobrepde-se teorias para refutacéo ou aperfeicoamento
— para tracar distingcdes relativas entre regras e principios, descurando-se, muitas
vezes, do fato que regras e principios sdo espécies normativas e, portanto, a
pertinéncia destas abordagens necessita ser conferida com um ponto de partida
indispensavel, qual seja, a compreensédo do direito como conjunto de normas, 0 que

exige apoiar-se na verificacdo da sua componente unitaria, a norma juridica®3.

Mesmo as abordagens correlacionadas no plano dogméatico, que recorrem a
verificacdo de atributos qualitativos das normas, alegadamente destacaveis a partir
da verificagdo estrutural, para afirmar a razdo de ser da distingdo entre regra e

funcional. Com efeito, as diferengas entre regras e principios aparecem com maior intensidade no momento da
interpretacdo/aplicagdo das normas.

% Comanducci, Principios juridicos..., p. 91, coloca a questdo sob o seguinte prisma: quando se fala de regra e
principio se estad tratando de enunciados ndo interpretados ou ja interpretados? Para o autor, a definicdo de
regras e principios estd inserida no interior do processo interpretativo, que formula em quatro etapas, a saber:
i) identificacdo linguistica do enunciado; ii) identificacdo do enunciado como norma, diante do carater
prescritivo; iii) configuragcdo da norma, isto €, identificagdo da norma como regra ou principio; iv) atribuicdo de
sentido a norma. Deste modo, a definicdo quanto a uma norma ser regra ou principio sera sempre dependente
do resultado da interpretagao.

91 Comanducci, op. cit., p. 95.

%2 André Rufino, A estrutura..., pp. 145-147.

% Enquanto tal, repise-se, localizam-se no plano deontoldgico, prescrevem o dever-ser e s3o identificaveis por
meio de expressdes dednticas basicas do dever, da permissdo e da proibi¢do. Alexy, Teoria dos direitos..., p. 87.
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principio®*, deixam de investir, de fato, na decomposicéo da estrutura das normas de

direitos fundamentais.

Assim, nédo raro, as categorizacfes enfeixadas, sobretudo a partir de Dworkin,
atribuindo a distincdo aspectos qualitativos, originados da observacdo do
comportamento funcional e da prépria estrutura em que se desenvolvem tal e qual tipo
de normas, ndo cumprem, com a densidade necessaria, a tarefa de decompor
analiticamente a estrutura da norma a fim de estabelecer pontos firmes para subsidiar

a distincéo®.

1.2.1.2. Perspectivas da distingdo quanto a estruturacdo normativa

A distintas perspectivas anunciadas, com efeito, podem (e devem) ser testadas
no momento em que se adentra na abordagem estrutural, nomeadamente porque
torna-se necesséria a verificagcdo dos elementos componentes da norma juridica, €
dizer, faz-se imprescindivel identificar os elementos normativos e verificar a forma
como comportam-se e integram-se, consistindo tal empreendimento condicao para
compreender 0s aspectos que subsidiam a proposta baseadas na distingdo de normas

jusfundamentais.

Com efeito, Atienza e Manero afirmam que pautam a compreensao da distingao
pelo enfoque estrutural®®, escorando-se na identificacdo de correlacdes entre casos
genéricos (conjunto de propriedades) e solucdes (qualificacdo normativa de

determinada conduta, isto é, se é proibida, permitida ou obrigatéria).

Com esta abordagem, aduzem tratar-se de regras quando for possivel
identificar o carater correlacional entre a descricdo do caso e solucdo normativa,
principios, nomeadamente em sentido estrito, mantém o carater correlacional estando
a descricdo dos casos configurados de forma aberta®. Significa dizer, nas regras o
conjunto de propriedades (descricdo) que conforma o caso é determinado, ao passo

9 Alexy, Teoria dos direitos..., p. 90, observa, ainda, que uma das diferencas entre regras e principios comumente
apontadas refere-se a forma de aplicagdo, ou seja, regras aplicam-se de forma subsuntiva e principios pela
ponderagao.

% Com esta conclusdo, também, David Duarte, An experimental essay..., p. 131.

% Atienza; Manero, Sobre principio..., p. 107.

9 Ibidem, p. 108.
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que nos principios em sentido estrito, o conjunto de propriedades que descreve o0 caso
é aberto, indeterminado, geral®®.

Dir-se-a, entdo, que o0s principios em sentido estrito, sob o enfoque dito
estrutural, estdo configurados de forma indeterminada quanto as condicfes para
aplicacéo (descri¢do do fato) e de forma determinada quanto & solugdo normativa, isto
€, quanto ao modelo de conduta prescrito (se permitida, obrigada ou proibida); é, pois,
qguanto as condi¢des para aplicacdo da norma que reside a distincdo entre regras e
principios e, uma vez satisfeitas as condi¢des para aplicacao, principios sao atendidos

de forma plena®®.

As diretrizes (ou enunciados programéaticos), que consistem num padrao
normativo especializado no ambito do que descrevem como género de principio, por
seu lado, sdo abertas tanto na previsdo das condicfes para aplicacdo, quanto na
descricdo da conduta a ser realizada, de modo que nado proibem, ndo permitem ou
ordenam acao alguma, mas apenas preveem objetivos a serem realizados, na maior
medida possivel, conforme as possibilidades faticas e juridicas; depreende-se,
portanto, que o seu cumprimento ocorre respeitando a ideia de gradualidade da

realizacéo!®.

Ainda que nao se perfilhe a triparticAo proposta, a constru¢cdo do sentido
distintivo sustentada na correlacao l6gica entre termos estruturais da norma auxilia a
submeter a maior refinamento a distincdo, especialmente no que tange ao

reconhecimento autbnomo dos elementos que compde a norma.

Nesse sentido, trés séo os elementos identificaveis na analise da estrutura das
normas juridicas, é dizer: i) a previsdo, como elemento em que consta as condi¢cdes a
serem verificadas para efetivacéo do sentido do dever-ser; ii) o operador dedntico, que
identifica a modalidade do dever-ser a partir dos modais de permisséo, proibicdo e

obrigacéo; e a estatuicao, identificando o campo de incidéncia do sentido de dever-

% Nesse sentido, Atienza; Manero, Sobre principio..., p. 103. Em Atienza, O sentido..., p. 97, se observa que nas
regras, as condi¢bes de aplicacdo sdo fechadas; o “deve” pode ser concludente.

9 Atienza, op. cit., p. 97; André Rufino, A estrutura..., p. 91. SANCHIS, Luis Prieto. Duplica a los profesores Maniel
Atienza y Ruiz Manero. Doxa, Cuadernos de Filosofia del Derecho, n°. 13, 1993, p. 320, diverge desta concepgao
trazida por Atienza e Manero, segunda a qual uma vez preenchida as condig¢des de aplicagdo, atende-se de forma
plena, afirmando, em todo caso, que principios em sentido estrito, tanto quanto as diretrizes, submetem-se ao
cumprimento gradual, posto que eventual colisdo normativa, inexoravelmente, impora a cedéncia de uma face
ao outro; ndo se aplicam, portanto, apenas quando satisfeitas de forma plena as condi¢des de aplicagao.

100 Atienza; Manero, op. cit., pp. 108-110; André Rufino, op. cit., pp. 91-92.



47

ser, isto é, o contexto da realidade em que serdo produzidos os efeitos juridicos!o?.

Deve-se ter por certo, outrossim, que tais elementos se apresentam de forma
estruturada, organizando-se em sentido logico, com a definicdo de elementos
antecedentes (previsdo)'%? e consequentes (estatuicdo), mediados pelo operador

dednticol®s,

Cumpre perceber que a estatuicdo, enquanto elemento consequente da
estrutura do enunciado normativo, corresponde aquilo que deve suceder, uma vez
preenchidas as condi¢des aplicativas da previsdo e, assim tal como esta, exerce uma
funcao redutora, limitando o campo de incidéncia dos pressupostos da previsao, isto
é, o contexto da realidade que comandara a producéo dos efeitos juridicos®.

A interconexdo entre os elementos previsdo e estatuicdo, mediados pelo
operador debntico, organizados em um determinado sentido, por decorréncia do
carater condicional, imp8e a necessaria correlacdo entre os elementos antecedente e
consequente, de modo que os efeitos juridicos decorrentes da estatuicdo apenas
acontecem no sentido orientado pelo operador debntico quando estiverem satisfeitas
as condicBes contidas na previséo, respeitando a delimitacdo redutora encetada por

cada qual dos elementos extremos.

Com efeito, como registrado, a previsao corresponde ao elemento antecedente,
que limita a abrangéncia das possibilidades de efeitos da norma, a partir da
necessidade de satisfacdo de seus pressupostos'®®, isto €, condiciona o sentido do
dever-ser e, nesta medida, desempenha a referida funcdo redutora — posto que

delimita as condicdes a serem observadas para producéo de efeitos juridicos!®.

Relevante, entretanto, é que, precisamente quanto aos pressupostos da

101 pavid Duarte, A norma de legalidade..., passim, pp. 46-55.

102 pavid Duarte, An experimental essay..., pp. 131-137.

103 pavid Duarte, A norma de legalidade..., p. 50, neste sentido, indica que é a caracteristica da condicionalidade
gue permite constatar a existéncia de ordenacdo na relagdo interna entre os elementos da estrutura normativa,
de modo tal que a posicdo que assumem na composicdo estrutural ndo é aleatdria, impondo, de forma inevitavel,
a producdo dos efeitos previstos por decorréncia do preenchimento dos pressupostos da previsao.

104 Efeitos juridicos compde a estatui¢do, é unidade que esta contida, e, portanto, com ela ndo se confunde. Esta
compreende o campo de incidéncia da norma; aquela a determinagdo do que deve ocorrer no ambito material,
isto €, a consequéncia especifica. Nesse sentido, David Duarte, A norma de legalidade..., p. 55.

105 Tal como presume-se, a previsdo ndo constitui um elemento indiviso, compondo-se de unidades autdnomas
identificadas como pressupostos.

106 Acerca das fungbes normativas da previsdo, cfr. David Duarte, A norma de legalidade..., p. 51.
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previsdo que se atribui o aspecto distintivo das normas-principio!®’, na medida em que
esta tipologia estaria a revelar a particular existéncia de um pressuposto implicito “em
todas as situagdes de qualquer género”, que expande as possibilidades de aplicacéo

do conteltdo da estatuicéo e singulariza este tipo de norma.

Evidencia-se, sob este enfoque, que a distingao entre regras e principios estaria
relacionada, de forma intrinseca, com a morfologia normativa, especialmente na
maneira como estédo configurados seus elementos e, nomeadamente, por decorréncia
da existéncia deste especifico pressuposto implicito na previsdo, sendo certo que a
observacédo dogmatica quanto a distincdo deve reconduzir-se, ao fim e ao cabo, as

consequéncias decorrentes de como esta disposta a previsao.

Assim, para a identificacdo de norma-principio, se faz exigivel depreender da
previsdo este pressuposto implicito, que se assume, em boa medida, como
fundamento, por um lado, da aptidao para otimizacdo inerente a esta espécie de
normas e, por outro, da tendéncia a expansao regulativa e, consequentemente, a

geracéo de conflitos normativost®,

Isto porque a possibilidade de se aplicarem a todas situacdes de quaisquer
géneros, até o limite imposto por normas de “sinal contrario”, reforca o caréater
expansivo tipicamente atribuido a nocdo de principios como mandatos de otimizacao

— que regulam prima faciel®® — e que, por consequéncia, imp&e a ocorréncia de

197 David Duarte, A norma de legalidade..., pp. 107-109; 653, prop&e que a distincdo entre principios e regras seja
percebida com base na existéncia de pressuposto implicito, reconhecivel na estruturagdo das unidades
normativas de principio do tipo “em todas as situacdes de qualquer género” quando carecida de
determinabilidade quanto a conduta humana na previsao, isto é, quanto aos géneros de agdo constantes da
previsdo, de modo que se ha varios e indeterminados géneros de agdo compreende-se a existéncia do dito
pressuposto. Ademais, defende o autor (Idem, An experimental essay..., p. 131), que o elemento antecedente
detém a possibilidade de explicar a diferenca estrutural entre normas que sdo regra das normas que sdo
principio.

108 Cabe, neste ponto, o esclarecimento quanto ao fato de que a expansibilidade dos principios ndo estd colocada
como decorréncia da estatuicdo ou da aptiddo para ampliagdo dos efeitos juridicos da norma; ao contrario,
fundamenta-se na existéncia deste pressuposto que estipula a possibilidade de a norma vir a ser aplicavel a todas
as situacOes de qualquer género, de modo que assim compreendido, a otimizacdo das normas de principios
decorre da morfologia normativa e pouco diz respeito a delimitagdo do dominio normativo ou a delimitacdo
semantica do enunciado. Nesse sentido, David Duarte, A norma de legalidade..., p. 113-116.

109 David Duarte, A norma de legalidade..., pp. 118-119, contudo, sustenta que esta configurac3o limita a ideia
de que principios regulam prima facie na medida em que se compreende que a regulagao prima facie (tomando-
se aqui a correlagdo de tratar-se de normas sobre as quais ha impossibilidade de se determinar desde logo a
solucdo do caso) se caracteriza ndo pela potencialidade conflituosa da norma, mas pela necessidade da
ponderacdo como forma de determinacdo do efeito aplicavel — e, a rigor, regras estdo sujeitas também ao
conflito, eventualmente resoluveis por cldusulas de excegdo ou de prevaléncia; o que ndo se oferece é a
possibilidade de soluciona-los pela ponderagdo. Nesse sentido, portanto, conclui (/dem, An experimental essay...,
p. 132) que distingdes baseadas no carater prima facie ndo singularizam as tipologias normativas dado que tanto
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sobreposic¢des de regulagédo de normas sob um mesmo objeto.

Assim, € de se ressaltar que, sob este viés, a abordagem estrutural tem relacao
com a compreensao da morfologia dos elementos normativos e com a forma como 0s
enunciados sdo ordenados, de modo que, se a descricdo da conduta contida na
previsdo oferecer a possibilidade de se identificar a existéncia do pressuposto
implicito, concluir-se-4 tratar de acéo indeterminada, aberta a concretizagéo, e, logo,

a norma estruturalmente se provara principio.

1.2.1.3. Adocao de uma concepcao

Desde logo, deve-se assentar a recusa um modelo exclusivamente
principialista de direito fundamentais posto que, se assim fosse, colocar-se-iam
sempre sujeitos a ponderagdo, em outras palavras, a natureza definitiva ou
peremptéria dos comandos decorrentes da norma estariam permanentemente
negados!!9, enfatizando a formacéo da norma a partir da ponderagéo e esvaziando
excessivamente a construcao legislativa e o papel do legislador democratico da
implementagédo de direitos fundamentais. Por esta raz&o, se alinha uma proposta
compativel ao reconhecimento de um modelo misto ou combinado de direitos

fundamentais norma normas que sao regras e que Sao principios.

Entretanto, quanto se esta a perfilhar a ideia de um modelo combinado de
principios e regras deve-se, por consequéncia, apontar para 0 que se compreende
como regra e 0 que se entende por principio. Nesse sentido, investindo-se em
perspectivas particularmente decorrentes de uma constru¢do levada a termo por
Dworkin — orientada sobretudo pela verificacdo do comportamento funcional da norma
e sua forma de aplicacdo — se estabeleceu aspectos que reconduzem a uma proposta

de distincdo amplamente reverberada.

Nada obstante, compreendendo-se a pertinéncia em encetar uma verificacao
efetivamente estrutural das normas, particularmente atenta a morfologia das tipologias

em causa, buscou-se investir na identificagcdo de elementos estruturais que se possa

regras quanto principios sdo sujeitos a derrotabilidade, e, assim, com isto, também afirma que ambos os tipos
podem aplicar-se pela ponderagdo. Também assim, André Rufino, A estrutura..., pp. 133-137.
110 A propésito, Ferrajoli, Constitucionalismo principialista..., p. 44.
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conceber com efetivamente distintivos entre normas que S&o regra e normas que sao
principios, e, a partir destes eventuais pontos singulares, tracar consequéncias
praticas para a forma como tais normas funcionam e se comportam — e, obviamente,
testar tais consequéncias com aquelas alinhadas nas propostas tedricas tradicionais,

aludidas anteriormente.

Assim, a verificagdo de que a diferenca reside, particularmente, no elemento
da estrutura normativa — €, pois, uma diferenca morfolégica — isto €, na existéncia de
pressuposto implicito que determina a realizacdo para todas as situacdes de qualquer
género!l, Tal circunstancia admite a correspondéncia, por um lado, com a aptiddo
para otimizacdo e, por outro, com a tendéncia a expansdo regulativa e,

consequentemente, a geracdo de conflitos normativos!!?,

Ressalta-se, em suma, que conceber diferencas entre regras e principios é
relevante, nomeadamente no que tange a articulagdo de métodos e técnicas de
interpretacdo decorrentes da identificacdo tipoldégica das normas; as bases desta
distincdo, contudo, ndo residem em carateristicas qualitativas especificas, mas em
estruturacbes morfoldgicas tipicas de cada qual. Com efeito, a atribuicbes dos
carateres desenvolvidos a partir do reconhecimento da distingdo, tal qual propugna-
se, ainda quando ndo sejam plenamente singulares, mantem-se com relevancia

heuristica, porquanto repetem-se, com maior frequéncia, num ou noutro tipo**3,

111 David Duarte, An experimental essay..., pp. 134-136, demonstra que o elemento antecedente (a previsio e
seus pressupostos), conduz a impossibilidade de determinagdo de comportamento humano e o estado das coisas
previstos na norma, sendo isto associavel a gradualidade e a expansibilidade das normas que sdo principio.
Ressalte-se que a indeterminacdo preconizada nao esta relacionada, necessariamente, a caracteristica semantica
dos enunciados, mas sim a identificacdo de acGes humanas.

112 Demais aspectos comumente relacionados a distingdo, consoante expde Mariana Melo Egidio, Andlise da
estrutura..., pp. 619-621, embora se possam reconhecer a tendéncia a refletir-se em maior medida em uma
espécie do que na outra, tal como projeta-se nas formulagdes tedricas, ndo representam, efetivamente,
caracteristicas singulares, aptas a subsidiar a “aparente estanquicidade entre normas-regras e normas-
principios”. André Rufino, A estrutura..., p. 131, nesse sentido, destaca que o enfoque estrutural apenas se faz
necessario diante da constatacdo de que algumas caracteristicas presentes na morfologia das normas podem ser
determinantes da fungdo que estas cumprem no sistema juridico e na argumentacao juridica.

113 Estes casos é o que André Rufino, op. cit., p. 130, refere por distingdo ductil entre regras e principios.
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2. A DEFINICAO DE LIMITES A CRIACAO DE CONTEUDOS DE DIREITOS
FUNDAMENTAIS SOCIAIS DE PRESTACAO POR MEIO DA INTERPRETACAO
DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS

Sabidamente a tarefa de determinar os conteldos juridicamente vinculantes
dos direitos fundamentais é demasiado complexa, sobretudo quando estdo em causa
direitos sociais, que trazem consigo elevada carga material e demarcam exigéncias
de implementacdo de politicas publicas, voltadas, ndo raramente, a realizacdo de
justica social e a garantia da liberdade e igualdade material, projetando-se a exigéncia

de implementacdo em nivel 6timo destes direitos.

Nada obstante, € preciso compreender que todas estas exigéncias
consectérias do Estado constitucional, ndo devem se credenciar a gerar atribuicdo de
sentidos e criacdo de direitos e deveres sem que se tenha adequada aplicacéo
metodoldgica quanto a forma de identificacdo do conteudo juridico, reconhecendo-se,

outrossim, a existéncia de limites para tal acao.

Isto porque se reconhece na pratica judicial a invocacao de argumentos pouco
sustentaveis no plano cientifico, mediante a qual se confere sentidos e se atribui
deveres de modo pouco reflexivo4, desprestigiando a normatividade dos enunciados,
ainda que se adote tais comportamentos sob o pretexto de aplicar e garantir a

realizacdo dos direitos fundamentais.

E certo, como dito alhures, que a norma juridica resulta de um processo
interpretativo dos enunciados normativos, ou, em Ultima instancia, depreende-se,
implicitamente, do conjunto normativo; contudo, € preciso estabelecer quais sdo 0s
parametros e limites de possibilidades da interpretacéo juridica como instrumento de
conformacdo de normas, de modo que se mostre compativel com a necessaria
deferéncia aos limites estruturais e ao exercicio harmoénico das competéncias

atribuidas a cada um dos Poderes do Estado.

114 Aqui deve-se referir a recente decisdo proferida pelo Superior Tribunal de Justica (STJ) brasileiro, que, a
pretexto de tutelar a dignidade humana da populagdo carceraria, extraiu deste elevado referente Constitucional
uma espécie de “direito fundamental ao banho quente”. Acessivel em: http://www.conjur.com.br/2017-abr-
27/stj-obriga-prisoes-sp-oferecer-banho-quente-presos.
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2.1. O SENTIDO DA INTERPRETACAO DAS NORMAS DE DIREITOS
FUNDAMENTAIS

Desnecessario pontuar que distintas sdo as propostas de interpretacdo que
grassam no ambito da teoria do direito, adotando perspectiva ora mais restrita, no que
tange a compreensdo do sistema normativo constitucional, ora mais amplificada,
trazendo para a atividade interpretativa a influéncia de elementos de cariz

marcadamente substantivo.

Igualmente identifica-se sentidos interpretativos estritamente metodoldgicos
que se reconduzem a apreensdo de significados a partir dos simbolos linguisticos
positivados, recorrendo a critérios objetivos, aplicados a um procedimento que se
pretende controlavel e racional, por meio do qual se obtém o significado de preceito

normativo tal como positivado.

Outras abordagens, partindo de distintos pressupostos, recorrem aos valores
positivados no estatuto politico (teorético-politica), demandam reconhecimento de
espaco de conformacdo alargado para execucao da finalidade concretizadora da
atividade interpretativa (teorético-juridica), estruturando operadores de concretizacao

validos e universalizaveis (metddica).

Seja como for, deve-se acentuar a premissa de que a atividade de
interpretacdo, particularmente das normas jusfundamentais, ndo deve pretender
atribuir significados aleatoérios as disposicées jusfundamentais, sem que se processe
a investigacdo do conteudo semantico externado pelo legislador constitucional,
tomando em consideracao o contexto e as condi¢des de uso da linguagem apuradas
historicamente, em detrimento de abordagens volitivas (dimensdo teorético-
linguistica). Deve cumprir, assim, a pretensdo de desenvolver o programa
constitucional sem avancar para além dos limites cometidos a tarefa interpretativa

(dimenséo teorético-constitucional)t®.

Neste plano, é salutar projetar-se, de um lado, o0 método juridico, amparando a
visdo da constituicdo como uma lei, cujo sentido se depreende pela aplicacdo dos

tradicionais canones de interpretacédo (literal, sistematico, histérico, teleoldgico e

115 A propésito destas distintas abordagens, pra elencadas, Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pp. 1206-
1210.
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genético), tendo o texto como o referencial de partida e, também, como limite para
apreensao de conteudo; e de outro lado, 0 método normativo-estruturante, orientado
para a concretizacdo das normas, a partir do reconhecimento da premissa de
separagao entre textos e normas, apresentando-se o texto apenas como ponto de
partida para descoberta do sentido da normall®, isto é, apresentando-se como
primeiro elemento de concretizagdo, a partir do qual inicia-se o0 processo de
concretizacdo, com a atribuicdo de significados aos enunciados linguisticos,

complementado por dados empiricos recortados da realidade!'’.

A guisa deste cenario descortinado, é preciso enfatizar que a forma pela qual a
interpretacdo se desenvolve exige a apreensao de métodos préprios, compativeis com
o sentido que se atribui a interpretacdo e com a compreensdo que se tem da
Constituicdo e suas normas. Sob este aspecto, o sentido concretizador da
interpretacdo deve orientar-se para formagao de uma norma de deciséo, apta, quanto
a sua normatividade, e adequada, quanto ao seu conteldo, para a resolucdo de

circunstancias decorrentes de conflitos concretos!8,

A orientacdo por este caminho nao dispensa a articulacdo de principios
norteadores da interpretacdo, que balizam a persecucdo do sentido identificado,
cumprindo a funcdo metodica de permitir a consecucdo do objetivo da atividade
interpretativa, funcionando, também, como parametros auxiliares a ponderacao na

resolucao de conflitos normativos.

Nesta medida, deve-se pretender, tanto quanto possivel, harmonizar tensdes
entre normas (unidade da constituicdo), privilegiar perspectivas que favorecam a
integracao politico-social (efeito integrador) e garantam a maior eficacia das normas
(méxima efetividade), restringindo-se, por outro lado, solucbes que se apresentem

tendentes a desorganizar o esquema organizatério-funcional de poderes e instituicoes

116 Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., p. 1210-1213.

117 A ideia descrita é de que hd dois momentos de concretiza¢do, um ligado 3 interpreta¢do do texto normativo
e outro relativo a verificagdo de dados empiricos reais subjacentes a norma, compreendendo, respectivamente,
o programa e o ambito normativo, elementos que, correlacionados consagram uma normatividade dindmica, e
ndo estatica, prendida apenas a media¢do do conteldo do texto. Neste sentido, cfr. Ibidem, p. 1216-1217.

118 £ com efeito, o sentido apontado por NEVES, Antdnio Castanheira. Metodologia Juridica: problemas
fundamentais. Reimpr. Coimbra: Coimbra Editora, 2013, pp. 83-84, quando qualifica que a interpretagdo nao
compreende um problema estritamente hermenéutico, mas essencialmente normativo, em que ndo se esta em
causa apenas a determinacdo de significagdo de normas juridicas, mas de obter destas leis critérios praticos
normativos adequados de decisdo dos casos concretos. Gomes Canotilho, op. cit., p. 1221-1222, assenta, com
efeito, que a norma juridica adquire normatividade, atual e imediata, quando se projeta como norma de decisdo,
apta a regulagdo concreta e vinculativa do caso carecido de solugdo normativa.
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(conformidade funcional) e ao esvaziamento completo dos dominios normativos, com

sacrificio desarrazoado de normas constitucionais (concordancia pratica)**.

Deve-se, assim, buscar a interpretacdo que produza resultado conforme a
Constituicao, expressando exigéncias de ndo contrariedade ao texto e ao programa

normativo e restricdo de solu¢des que conduzam a confrontos com a ordem legal.

Por esta premissa, solucées interpretativas necessitam manter higida a forca
normativa da Constituicéo, isto €, devem contemplar perspectivas que garantam grau
de eficacia as normas e que estejam consentaneas com sua necessaria capacidade
de adaptacdo as mudancas politico-sociais encetadas no ambito da comunidade por

suas normas conformadas.

Neste aspecto, portanto, pretender anunciar um determinado sentido da
interpretacdo é, antes de mais, identificar os critérios adotados para extrair sentido
juridico das normas, compreender seu alcance e os limites de possibilidade deste

empreendimento.

Nesta medida, necessario ter em evidéncia porque nao é adequado afirmar que
a atividade interpretativa ou esta circunscrita a captacédo de sentidos traduzido pela
analise de significados linguisticos contidos no texto — isto é, a captacdo do sentido
circunscrita a afericdo da textura semantica dos enunciados — ou a apreensao de

voluntas legis ou legislatoris, ou a mera invocagéo de principios materiais!?°,

Assim é porque todas estas abordagens ndo se excluem, por incompativeis;
antes se complementam, porquanto insuficientes, isoladamente, para recobrir a
complexidade da atividade interpretativa e satisfazer a necessidade de atingimento
dos objetivos subjacentes ao sentido adequado da interpretacdo constitucional.

Com efeito, se a legalidade constitucional, a deferéncia as opc¢bes politicas

majoritarias encartadas nas normas insertas no texto constitucional, a objetividade

119 Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pp. 1223-1225.

120 Esta abordagem relaciona-se com a divisdo proposta por Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pp. 1195-
1198, entre teses interpretativas e ndo-interpretativas, na medida em que atribui as primeiras a nocdo de
interpretar como a captagdo do sentido expresso, ou claramente implicito, na constituicdo, acarretando reflexos
quanto a compreensdo do exercicio do controle judicial — limitado as hipdteses em que seja possivel deduzir
regras claras que sirvam de parametro seguro ao juizo de constitucionalidade — e das fung¢do da constitucional —
compreendida em uma dimensdo eminentemente procedimental e institucional, desprendido de finalidades
teleoldgicas de realizagdo de valores substantivos como liberdade e justica; e as segundas, descreve em oposicao,
como forma de aplicacdo de valores de justica, liberdade e igualdade de uma Constituicdo apreendida em uma
dimensdo material. Neste sentido, também, Castanheira Neves, Metodologia juridica..., pp. 84-85.
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interpretativa decorrente da existéncia de regras claras e precisas séo atributos
necessarios a interpretacdo produzida no ambiente do Estado de direito, o recurso
aos principios materiais, reconduzidos a ethos da Constituicdo, sdo exigéncias do

Estado constitucionalt??,

Nesta medida, entende-se que o sentido adequado a ser atribuido a
interpretagéo constitucional passa por garantir a necessaria operacionalidade entre as
dimensdes materiais, formais e procedimentais da Constituicdo, tendo por escopo
primacial a adscricdo de significados aos enunciados, que, por um lado, nao
desconsiderando o sentido seméantico nem tampouco os limites normativos, por outro,
esteja comprometida com a exigéncia de ser concretizadora, no contexto de formacéo
da norma de decisdo, posto que inserida em uma ordenacao vinculada, voltada a
concretizacdo material da Constituicdo, mediante um processo interpretativo que
apreenda a relacdo entre direito e realidade!??, no ambito de uma teoria constitucional
adequadal®,

121 com efeito, isto n3o significa negar a objetividade 3 interpretacdo, mas conduzi-la & compatibilizacdo de
exigéncias de percepgdao do sistema juridico formado por regras, tendencialmente fechadas, e principios,
tendencialmente abertos, de fundo material, que carecem, nesta condicdo, da atividade mediadora, e que
demandam, para apreensdo do seu sentido, que se leve em conta ndo apenas o texto, mas também “a historia,
os precedentes, as regras de procedimento, as normas de competéncia que, globalmente considerados,
permitem que a atividade interpretativa tenha tendencial objetividade”, excluindo-se, desde logo, a ideia de
submeter a Constituicdo a uma leitura ética, baseada em um “fundamentalismo valorativo”. Nesse sentido,
Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., p. 1197-1198.

122 MULLER, Friedrich. Metodologia do Direito Constitucional. Trad. Peter Naumann. 4°. ed., rev. e ampl. S3o
Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 57; Idem. Tesis acerca de la estructura de las normas juridicas. trad. Luis
Villacorta Mancebo. Revista Espaifola de Derecho Constitucional, ano 9. n°. 27. Set-Dez., 1989, p. 112-114,
observa, nesse sentido, que a relagdo entre realidade e direito ndo pode ser compreendida suficientemente nem
em sua universalidade juridico-filoséfica, nem baseando-se exclusivamente nos detalhes da metodologia pratica
para o tratamento de cada caso, sendo necessario unir hermeneuticamente ambos pontos de vista, de modo
que a hermenéutica tenha sempre presente o papel que desempenha a realidade normanda em relagdo com o
conteudo de validade que ha na norma juridica. Ademais, adverte que o “axioma” segundo o qual decisdes
judiciais podem ser deduzidas na integra do texto da norma, isto é, das estruturas linguisticas, aplicando uma
l6gica formal, pde em causa “ndo so a desejada autossuficiéncia formalista do ideal positivista de aplica¢io
juridica, mas também racionalidade e clareza metodoldgica da ciéncia do direito”. Deste modo, as disposi¢cdes
constitucionais ndo podem ser interpretadas apenas com recurso aos métodos tradicionais, sem o recurso aos
elementos interpretativos procedentes da “realidade social normada”.

123 Muller, Metodologia..., p. 62, adverte precisamente acerca da dificuldade que ora se enfrenta, isto é, baseada
em uma metddica tradicional, uma norma pode ser tida por univoca, no papel e destituida de clareza, no caso
pratico. Idem, Tesis acerca de la estructura..., pp. 117-118, ressalta que a estrutura da norma e a normatividade
se apresentam de forma distinta em cada uma das disciplinas juridicas; no direito constitucional, o carater aberto
que oferecem muitos dos seus preceitos corresponde a amplitude e a dindmica do seu ambito de regulacdo, de
modo que ndo é possivel compreender a hermenéutica constitucional com os meios tradicionais desenvolvidos
para compreensao de Direito civil ou penal, por exemplo.
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2.2. A DEFINICAO DO CONTEUDO JURIDICO DOS DIREITOS SOCIAIS E A
RESPOSTA CONSTITUCIONALMENTE ADEQUADA

Projetando-se nestes termos a tarefa da interpretacdo, enquanto instancia
mediadora do sentido visando a revelacdo do conteudo de direitos fundamentais
constitucionalmente, € necessario compreender quais limites se impde a atividade

interpretativa.

2.2.1. Limites interpretativos decorrentes da qualificacdo de principio das

normas jusfundamentais

A interpretacado colabora com a determinacgéo do conteudo e sentido da norma,
mas esté longe de ser uma atividade exaustiva e livre de limites; em tempos em que
se torna cada vez mais rotineiro, a pretexto de se exercer interpretacao, atribuir
sentidos as normas que satisfacam apenas e tdo somente as exigéncias particulares
da consciéncia individual do intérprete, é preciso ter clara a existéncia destes limites,
sobretudo quando se esta em causa normas de direitos fundamentais.

E necessario, nesse sentido, realcar que as disposi¢cdes textuais exercem
funcdes imperiosas na atividade interpretativa; desde logo, € preciso reconhecer que
texto funciona, sim, como limites para as variacbes de sentido juridico (funcéo
negativa), de modo que ndo se pode conferir sentido — e com base nisto cominar
deveres — absolutamente distinto daquele usualmente aceito para significar
determinadas palavras ou expressoes.

Assim, deve-se ter em perspectiva que afirmar inexisténcia de relagéo
biunivoca entre norma e texto ndo pode conduzir a autorizacdo para a criacdo de
conteudos normativos que sejam diametralmente opostos a formulacéo linguistica dos
enunciados.

Sendo assim, ndo € adequado, no desenvolvimento da norma, utilizar desta
perspectiva como fundamento para o estabelecimento de sentidos contraditérios com

o contetido semantico dos enunciados normativos?4,

124 A propdsito, Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., p. 1220, assenta que a analise de dados linguisticos
do programa normativo funciona como “filtro” do dominio normativo, retirando fatos que ndo se insiram no
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Ademais, também ndo se deve confundir a expansibilidade das normas de
carater principiolégico com a possibilidade de produzir a ampliacdo desmedida da
determinacdo do dominio normativo; desde logo porque a natureza de principio nao
altera as condicGes para a determinacdo semantica da norma, ndo admite a inclusao
de qualquer género nem modifica as condi¢es para interpretacdo do enunciado!?.
Tampouco se pode pretender solucionar qualquer omissao e insuficiéncia regulativa
ou déficit de sentido recorrendo-se, estritamente, a interpretacao.

Neste contexto, cumpre ressaltar que a identificacdo de espacos de auséncia
de regulacdo normativa deve ser precedida da identificagdo do dominio das normas,
a fim de descortinar qual seja o @mbito e o conteudo regulado e se, de fato, a situacdo
concreta corresponde a hipotese de verdadeira lacuna normativo-constitucional, de
modo que interpretacao e integracdo sdo momentos graduais, e consectarios, para a
obtencéo do direito'?8,

Ademais, espacos em que a auséncia de regulagcéo decorre de incumprimento
de ordens precisas de legislar devem ser corrigidos pela via adequada, sancionando
0 poder publico em face da omissdo no atendimento de um dever constitucional.

Isto, contudo, n&o autoriza que o aplicador assuma livremente a funcéo criativa
do direito; nestes termos, mesmo quando se estiver em causa hip6tese de conflitos
normativos sediados no ambito de direitos sociais, € preciso que se reserve a sujeitos
constitucionais competentes as funcdes que lhe séo tipicas, respeitando-se os limites

da interpretacéo.

dominio normativo, pelo recurso ao limite negativo do texto. Por outro lado, constata também o
dimensionamento positivo, na medida em que “seleciona” dados reais que sejam compativeis com o programa
normativo.

125 David Duarte, A norma de legalidade..., pp. 113-114. Nesse sentido, interessante ressaltar a posi¢do
sustentada por Lénio Streck, Verdade e consenso..., p. 229, para quem, “Por mais paradoxal que possa parecer,
os principios tém a finalidade de impedir ‘multiplas respostas’. Portanto, os principios ‘fecham’ a interpretagao
e nao a ‘abrem’, como sustentam, em especial, os adeptos das teorias da argumentagdo, por entenderem que,
tanto na distin¢do fraca como na distingdo forte entre regras e principios, existe um grau menor ou maior de
subjetividade do intérprete. A partir disso é possivel dizer que é equivocada a tese de que os principios sdo
mandatos de otimizagdo e de que as regras traduzem especificidades (em caso de colisdo, uma afastaria a outra,
na base do ‘tudo ou nada’), pois da a ideia de que os ‘principios’ ser iam ‘clausulas abertas’, espaco reservado a
‘livre atuagdo da subjetividade do juiz’ [...]”

126 Djz-se verdadeira lacuna porque apenas se pode afirmar a existéncia de lacunas quando a auséncia de
regulacdo se coloca em contrariedade com o plano de ordenagdo constitucional — isto é, quando revelam o
inadimplemento de imposi¢Ges constitucionais para legislar — precisamente porque ha espagcos em que a
constituicdo deixa, intencionalmente, por regular, oferecendo liberdade para que dominios sejam conformados
pelo legislador, sujeitando-se a realidade social, a luta politica, a evolu¢do das necessidades da comunidade.
Nesse sentido, Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pp. 1235-1236.
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2.2.2. Principio democratico e discricionariedade legislativa na conformacéo de

meios e fins

A este proposito, cumpre compreender o0 modo com que se estabelece a
convivéncia do papel concretizador dos direitos fundamentais com principios que
consubstanciam o fundamento do Estado de direito, nomeadamente o principio
democrético.

Trata-se, pois, de principio com ancoragem juridico-constitucional, que, com
efeito, para além de esquemas organizativo-procedimental, uma vez que vincula
regras a serem observadas no processo de legitimagéo do exercicio do poder popular,
passou a incorporar expressdes decorrentes de uma projetacédo substancial, como o
condicionamento da legitimidade do dominio politico a prossecucéo dos fins e valores
afetados pela Constituicdo?’.

Com efeito, a titularizacdo do poder pelo povo, inerente ao desenvolvimento
dos Estados democraticos, € externada e exercitada também de forma direta, mas,
sobretudo, indiretamente, através da representacdo politica'?®, observando a
prevaléncia da vontade da maioria constituida por sufragio'?®, ressalvando-se,
todavia, o respeito aos direitos indisponiveis de minoria — protegidos pelos direitos
fundamentais**.

Ocorre que nesta configuracdo, ora ordenada, mais do que a concatenacao de
procedimentos vocacionados a orientar a escolha da representacdo popular e a
conferir primazia da atuacao legiferante, exige-se, outrossim, que o exercicio desta
representacdo esteja conforme certas finalidades como condi¢cdo para a propria

legitimacédo da representacdols!.

127 Gomes Canotilho, Direito Constitucional.., pp. 287-288. Adiciona, LEIBHOLZ Gerhardt. Conceptos
fundamentales de la politica y de teoria de la constitucion. Madrid: Instituto de Estudios Politicos, 1964, pp.
151-152, que para ser legitima, o exercicio da soberania deve encontrar a legitimagdo da representagao na forma
dita tradicional, que se estabelece pela confianca na validade de um ordenamento temporario, mas duravel.

128 FERREIRA FILHO, Manual Gongalves. Principios fundamentais do direito constitucional. 4° ed. S3o Paulo:
Saraiva, 2015, p. 58.

129 Ferreira Filho, Principios..., p. 56; Reis Novais, Direitos Fundamentais..., p. 28.

130 Daj decorre o sentido de nominar direitos fundamentais como trunfos contra a maioria. Nesse sentido, cfr.,
Reis Novais, op. cit., pp. 37 e ss.

131 Gomes Canotilho, op. cit., pp. 293-294, ao correlacionar o principio da representa¢cdo como componente do
principio democratico, revela certa ambivaléncia dimensional, identificando-se um &dmbito formal,
compreendido pelo exercicio do poder mediante autorizacdo dado pelo povo, a um dérgdo soberano de
representacdo e um ambito material, que vincula o exercicio do 6rgdo de representagdo do poder popular a
legitimacdo e legitimidade dos contelidos dos atos praticados.
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Cumpre ressaltar que o exercicio do poder pelo povo néo se esgota ha escolha
de individuos para serem mandatarios do poder soberano popular, compreendendo,
também, a escolha por uma determinada orientacdo politica de governo, isto &, a
democracia representativa pressupde que o eleitor escolhe ndo s6 a quem delegara
mandato para exercer o poder, em seu nome, mas também qual o programa de
governo deve ser colocado em pratica pelo mandatario!®2.

Na democracia, portanto, deve haver especial preocupacédo com o conteudo
dos atos praticados no ambito da atividade representativa; trata-se, pois, de uma
variante de fundo material do principio democratico, que est4 atrelada a qualidade do
exercicio democratico!®?, o que, modernamente, apura-se por elementos como a
responsiveness, isto é, a “adaptabilidade do governo” para atender a demanda
expressada pelos cidaddos através da implementacéo de politicas, escolhidas pelo
povo — ou, precisamente, pela maioria — através do votol34,

Nesta medida, subjaz o principio democrético, e revela-se mesmo uma
consequéncia légica, que ao legislador deve ser reservado um espaco de liberdade
para atuar e exercer o poder que Ihe foi delegado, dentro do qual se insere o poder-
dever de conformar as normas constitucionais de direito fundamentais que assim
exigem e, ainda, revisitar o quadro legal e modificA-lo, em constante atencdo as

necessidades exsurgentes de novas realidades politicas ou socioeconémicas®®.

Neste sentido, € de se presumir que o fato de os direitos que tenham um
conteudo primacialmente positivo, isto €, demandarem a atuacdo estadual por meio
de acédo, impde dificuldades ndo experimentadas, por exemplo, quando se cuida de
analisar direitos de defesa classicos, que tem na omissao estatal, ou melhor, no dever

de abstencdo ou de afetacdo negativa, o carater principal do direito; sucede assim

132 Ferreira Filho, Principios... p. 59.

133 Ibidem, p. 62.

134 bidem, p. 63. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., p. 294, registra, sobre o ponto, que a representacdo
democratica exige um momento referencial normativo, que se reconduz em trés ideias: representa¢cdo com
atuacdo no interesse do outro; representacdo com disposicdo para responder (responsiveness), ou seja,
sensibilizacdo e capacidade de percepcdo dos representantes para decidir em congruéncia com os desejos dos
representados; representacdo como processo dialético entre representante e representado, no sentido de
realizagdo atualizante dos momentos ou interesses universalizaveis do povo.

1355ILVA, Jorge Pereira da. O dever de legislar e protecgio jurisdicional contra omissdes legislativas: contributo
para uma teoria de inconstitucionalidade por omissdo. Lisboa: Universidade Catdlica Editora, 2003, p. 281,
adverte, precisamente, que uma restricdo excessiva a auto-revisibilidade é inimiga da efetivacdo dos direitos
sociais, porquanto impede a “avalia¢do global de desempenho do Estado social” e impGe barreiras ao poder de
redistribuir recursos disponiveis, conforme as opc¢Ges politicas conjunturais e momentaneas demandem,
conduzindo a eventual sacrificio de outras necessidades.
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porque ndo ha avaliacdo qualitativa a ser realizada quanto aos atos praticados neste
contexto, posto que quaisquer atos configuram, tendencialmente, violagao do direito.

Como perpassado, a compreenséao dos direitos sociais segundo o raciocinio de
que sao direitos dependentes da acdo estatal prende-se com algumas das
caracteristicas atribuiveis as normas principioldgicas de direitos fundamentais, de
modo que, a primeira vista, a impossibilidade de se retirar do texto constitucional a
determinacdo do objeto ou a extensdo dos pressupostos que acionam a mecanica
normativa conduz a impossibilidade de se identificar o contetdo juridicamente

protegido por meio, apenas, da interpretacéo.

Ademais, ndo se pode olvidar que a escolha dos meios necesséarios a
efetivacdo do direito deve ser realizada em ambiente plural, democratico, que absorva
e reflita a diversidade de concepcdes e seja sensivel as variacdes de indole politica,
econbmica e social experimentadas pela comunidade politica regulada por
determinada Constituicdo, devendo gozar de grau de liberdade relativamente amplo

para atuar.

N&o se deve descurar, contudo, que a decisdo politica a ser tomada, nao
raramente baseia-se em um progndstico, isto é, uma avaliacdo quanto aos meios
eleitos e a sua efetividade potencial'®®, influenciada por toda uma sorte de fatores
fluidos e, em si mesmo, mutaveis!®” como a conjuntura econdmica e social, a
representatividade de que dispde uma determinada maioria politica circunstancial, as
demandas prioritarias de um grupo politico dominante em determinada quadra

historica etc.

Assim, como ressaltado por Cristina Queiroz®®, entre o reconhecimento

136 Nesse sentido, Alexy, Teoria dos direitos..., p.465. Também Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., p. 1217,
destaca, a reboque, que por vezes as dificuldades na determinagdo semantica de enunciados — ora decorrentes
do carater plurissignificado ou da vagueza dos elementos linguisticos, ora por revelarem conceitos de valor —
remetem a conceitos e juizos de prognose.

137 Neste sentido, Bernal Pulido, Fundamento..., p. 168, expde sua reflexdo ao afirmar a liberdade de atuac3o do
legislador para decidir acerca das estratégias, necessarias e possiveis, para satisfazer as diversas finalidades
sociais que a Constituicdo impde, arrematando: “O trabalho de fomentar todos estes objetivos poderia ver-se
gravemente dificultado em certo caso, se o Parlamento estivesse compelido a regular problemas sociais de hoje
com solugées de ontem”.

138 QUEIROZ, Cristina. O Principio da n3o reversibilidade dos Direitos Fundamentais Sociais: principios
dogmaticos e pratica jurisprudencial. Coimbra: Coimbra Editora, 2006, p. 78. Refutando a nogdo de ampla
margem de liberdade do legislador, Ingo Sarlet, A eficdcia..., p. 453, para quem, sem uma vinculacdo minima do
legislador, se permite dispor livremente do conteudo essencial dos direitos sociais “[Com] chancelando uma
fraude a Constituicdo, pois o legislador poderia pura e simplesmente desfazer o que fez no estrito cumprimento
da Constituicdo”.
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constitucional do direito e a conformacgéo do legislador, ha um amplo espago dentro
do qual o legislador pode atuar (“espaco de prognose’® e decisdo”), espago no qual
as solucdes ndo se encontram rigorosamente predeterminadas pela Constituicdo, mas

estédo tendencialmente abertas ao desenvolvimento no plano legislativo.

Significa dizer que se deve preservar a liberdade para modificar as politicas
publicas implementadas, sob pena de se tolher a possibilidade de, mediante avaliagdo
quanto a efetividade dos resultados atingidos, promover a adequacao legislativa as
realidades compativeis, bem como permitir o reordenando do programa politico

estabelecido diante da formag&o de novas maiorias politicas.

Por via de regra, ndo se deve, por isso, mesmo em se tratando de direitos
sociais que usualmente reclamam a mediacéo legislativa para densificacdo de seu
conteudo, comprimir de forma absoluta a liberdade de conformacé&o dos direitos e a
possibilidade de revisibilidade das op¢des, porquanto consequéncias consectaria do

principio democréatico4°,

Contudo, se é certo que ao Estado é facultado modificar seu comportamento,
adequando-se a evolucédo dos fatos e influéncia de novos fatores no processo de
decisao politica — seja de ordem econbmica, politica e/ou social — € preciso também
compreender em que contexto e situacbes os direitos fundamentais vinculam a

atuacado do legislador!4!, restringindo a margem de acgéo, ora de forma positiva, ora

139 Maria Lucia Amaral, A forma da republica..., pp. 180-181, é esclarecedora quanto ao juizo de prognose nos
casos em que o legislador atua em relagao a fatos que ainda irdo se suceder, fazendo um prognéstico razoavel
quanto ao modo possivel da sua evolugdo, e aplica a esse juizo a sua propria valoragdo das coisas (quer da
realidade fatica quer da realidade normativa, do dever-ser).

140 Nesse sentido, Maria Lucia Amaral, op. cit., p.182 chama atenc3o para o fato de que imprevisibilidade da vida
pode impor ao legislador a revisdo de op¢des, inclusive atribuindo efeitos retroativos, como forma de “perseguir
o interesse publico e proteger o interesse concreto das pessoas”; Gomes Canotilho, Direito constitucional..., p.
260, observa, ainda, que um dbice a retroatividade de normas juridicas tem o cond3do de impedir “as instdncias
legiferantes de realizar novas exigéncias de justica e concretizar as ideias de ordenagéo social positivamente
plasmadas na Constitui¢Go”.

141 peve-se reconhecer, nesta dimensdo, que mesmo decisdes produzidas pela maioria encontram limites e,
inegavelmente, os direitos fundamentais —enquanto direitos que vinculam o legislador — funcionam como limites
ao poder popular, isto é, criam barreiras de prote¢do contra decisGes majoritarias (pelo que se argumenta a
tendéncia contramajoritaria dos direitos fundamentais e a relacdo de tensdo entre democracia e direitos
fundamentais). Neste sentido, Ferreira Filho, Principios..., p. 63, salienta que o poder popular se limita por freios
e contrapesos e, sobretudo, pelos direitos fundamentais. Por seu turno, Alexy, Teoria dos direitos..., pp. 447-448,
revela certo paradoxo dessa relagdo, na medida em que, se ndo se nega que as normas de direitos fundamentais
vinculam o legislativo e limitam sua atuagdo, enquanto normas negativas de competéncia, ndo é menos verdade
que se tudo o que fosse importante para o individuo fosse determinado pelos direitos fundamentais, ao
legislador sobraria questdes sem importdncia para decidir, confrontando a pressuposto da democracia
representativa de que o legislador deve decidir precisamente sobre aquilo que importa para a sociedade.
Observando esta dualidade tensionada, Reis Novais, Direitos Fundamentais..., p. 25 e ss. Ademais, acerca desta
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negativamente, proibindo, exigindo que condutas determinadas sejam adotadas, em
um determinado sentido, ou limitando a possibilidade de alteragdo do comportamento
por acdes que, eventualmente, conduzam a frustracéo e esvaziamento dos contetdos

conformados dos direitos.

Neste sentido, a liberdade de conformacao, reflexo do principio democratico e
do respeito as escolhas publicas produzidas pela representagdo maioritaria do
conjunto da sociedade, embora exija autocontencao, particularmente no exercicio do
controle jurisdicional, deve estar compatibilizada com as determinacdes normativas e
com o ethos que subjaz o sistema jusfundamental, nomeadamente a tutela da
dignidade humana, insita aos direitos fundamentais, de modo a ndo sufragar
comportamentos lenientes dos poderes constituidos, no que tange ao arrefecimento
dos deveres de protecéo e de promocéao destes direitos e do exercicio de controle de

restricdo aos seus conteldos.

Vé-se, assim, que a concretizacdo do conteddo normativo do direito tem
aptiddo de colocar em causa o grau de liberdade de conformacdo do legislador
decorrente, em ultima analise, do principio democratico, na medida em que a propria
nocdo de Democracia importa em reservar ao legislador uma margem de acao
discriciondria para atuar na satisfacdo e realizacdo do interesse publico, enquanto
titular do mandato de representacédo da soberania populari42,

Diante de situacao de potencial conflito entre normas constitucionais, contudo,
parece-nos claro que o equilibrio da relacdo depende da analise ponderada entre o

comportamento estatal, nomeadamente no que tange a atividade legislativa em

matéria de direitos fundamentais e das justificativas constitucionais que o subjazem.

tematica, Reis Novais, Direitos Fundamentais..., p. 104, ressalta que a igual dignidade das pessoas determina que
seja considerado ndo a quantidade dos que apoiam a restricdo, mas o conteldo da justificacdo, o peso da
argumentacdo e a ponderacdo em face das razées contrarias que devem ser determinantes.

142 Reis Novais, op. cit., p. 263.
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3. A PROPORCIONALIDADE COMO CRITERIO PARA CONCRETIZACAO DOS
DIREITOS FUNDAMENTAIS SOCIAIS

Deve-se reconhecer que, reiteradamente, casos complexos em matéria de
direitos fundamentais sdo verificados, seja na atividade legislativa, seja na atividade
administrativa seja por decorréncia de conflitos surgidos nestes dois ambitos que
demandam a intervencéo da atividade jurisdicional; com efeito, em casos complexos
comumente sado verificadas situacfes para as quais o direito ndo apresenta respostas
prontas e predeterminadas e sobre os quais, tampouco, se deve recusar uma solu¢ao

quando levados a apreciacao das instancias competentes.

Nestes locus demanda-se, muitas vezes, a realizacéo de “escolhas tragicas™43
sem que a disposicéo juridica disponha de regulacdo normativa suficiente para fazer
frente as questdes praticas verificadas, revelando-se a insuficiéncia da interpretagéo
para, sozinha, solucionar problemas concretos decorrentes das complexas estruturas

dos direitos fundamentais.

Com efeito, ha muito a teoria do direito resignava-se em responder a estes
casos admitindo que a realizagdo do direito “entrega” aos 6rgdos competentes para
sua aplicagao certa margem livre para “criar” solugbes (ja pré-existentes dentro de
uma moldura4#), relegando tal pratica a uma atividade de politica judiciaria, a margem

da ciéncia do direito.

Debater a criacdo judicial do direito, contudo, tornou-se um dos grandes
desafios colocados para a ciéncia juridica e ocupa, ha muito e cada vez mais, lugar
destacado nas teorias juridicas que buscaram romper com paradigmas, sobretudo,
das teorias positivistas vigorantes até o Ultimo quarto do século XX que,

reconhecidamente, despreocupavam-se em investigar a teoria da decisao judicial.

Neste contexto, jA no mencionado embate Hart vs Dworkin#®, se anunciava as

143 BRASIL. , Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Recurso Extraordinario com Agravo (ARE
no AgR) n°. 745.745/Minas Gerais (MG), DJ: 18/12/2014, Rel. Min. Celso de Melo, Segunda Turma.

144 KELSEN, Hans, Teoria pura do direito. Trad. Jo3o Baptista Machado. 8°. Ed. 5°. Tiragem. S3o0 Paulo: Martins
Fontes, 2015, p. 390.

145 Nesta medida, Hart, O conceito de direito..., p. 338, apds reflexdo inserida em pds-escrito decorrente das
criticas que lhe foram dirigidas por Dworkin, ndo consegue se desvencilhar da premissa da inevitabilidade do
momento de criacdo judicial do direito, aceitando apenas que cabe ao juiz, quando se coloca na posi¢do de
escolher, atuar como “legislador consciencioso”. Nada obstante, ressalta que, se “houvesse sempre de se
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criticas ao que, hodiernamente, ocupa relevante espaco na analise do direito aplicado
por juizes e tribunais, posto que, por um lado, aplicadores assumem como aceitavel a
tarefa de serem criadores do direito e, por outro, ndo se impde qualquer constricao,
sobretudo na pratica judicial brasileira, embora, muitas vezes seja exigida por
limitagbes de natureza semantica e/ou normativa, que impedem o atuar livre na

atribuicdo de conteldos e sentidos as normas, quando estéo a pronunciar decisdes!.

A necessaria reflexdo acerca da atuacdo positiva de juizes e tribunais, a luz
dos ditames fundacionais do Estado de Direito democratico, que ndo renega a
soberania parlamentar e o exercicio democréatico do poder popular, exige também a
conformacdo da maneira com que o poder judicial exerce suas funcdes
constitucionalmente delegadas, tornando-se imperioso racionalizar a atividade
jurisdicional, estabelecer procedimentos objetivaveis e controlaveis, a fim de que a

atividade decisoria ndo se traduza em ato de escolhas singulares dos julgadores.

Como assentado, a interpretacdo das normas deve funcionar como instrumento
apto a estabelecer limites na atividade de atribuicdo de sentidos aos enunciados
normativos, em que pese a resolucdo de questbes complexas, muitas vezes, exigir
algo que técnicas e principios de interpretacdo, sozinhos, ndo fornecem, isto é, a
complexa estrutura dos direitos fundamentais sociais, mormente aqueles estruturados
como principios, por vezes originam problemas de carater normativo, para cuja

solucdo as técnicas de interpretacdo revelam-se insuficientes!4’.

Assim, a tarefa de interpretar e aplicar ndo resulta de atividade meramente
cognitiva. A racionalidade para obtencéo de resultados ndo é aquela que conduz ao
descobrimento de uma Unica resposta correta a qual o julgador aplicara
mecanicamente; antes, a racionalidade orienta a forma como essa resposta sera

revelada, através de um procedimento que fixe parametros que possam aumentar a

encontrar no direito existente um determinado conjunto de principios de ordem superior atribuindo
ponderacgdes ou prioridades relativas”, o momento de criagdo judicial seria efetivamente eliminado.

146 Conhecida, neste aspecto, o recurso ja desgastado a fundamentac3o de decisdes “conforme a consciéncia”.
Para as criticas a esta construgdo pouco afeita as praticas democraticas que se impde no Estado de direito, cfr.
STRECK, Lénio Luiz. O que é isto — decido conforme minha consciéncia?. 5°. Ed. rev. e atual. Porto Alegre: Livraria
do Advogado editora, 2015, pp. 33 e ss.

147 LEAL, Rogério Gesta. Aspectos constitutivos da teoria da argumentacdo juridica: a contribuicdo de Robert
Alexy. ALEXY, Robert; SILVA, Rogério Luiz Nery da; XAVIER BAEZ, Narciso Leandro (orgs). In: Dignidade da pessoa
humana, direitos sociais e ndo-positivismo inclusivo: em comemoracdo ao 70° aniversario de Robert Alexy.
Floriandpolis: Qualis, 2015, p. 324, nesse sentido, descreve que a légica formal e os métodos tradicionais de
interpretacdo por vezes ndo fornecer respostas aos casos em que a imprecisdo da linguagem impde obstaculos
a aplicagdo do direito.
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possibilidade de didlogo intersubjetivo, oferecendo, sobretudo, a possibilidade de
controlabilidade do resultado®.

Neste contexto, vislumbra-se que a proporcionalidade goza de aptiddo para
produzir parametros racionais de controle da atividade judicial concretizadora, nao
apenas por exigir a conformidade do resultado com um determinado procedimento,
mas também por se fiar em obter solu¢des que sejam adequadas e compativeis aos

parametros obtidos pela interpretacédo dos enunciados.

3.1. AESTRUTURA DA PROPORCIONALIDADE

Tratar da proporcionalidade, pela complexidade e amplitude do tema, exige
contextualizar e promover certos recortes conceituais. Neste aspecto, tem-se que o
“principio”, de inicio identificado no direito publico como medida de controle da
atuacao estatal, em suas distintas manifestacbes de poder, quedou erigido a
“principio” vetor dos Estados constitucionais, estabelecendo-se como necessario
parametro para afericdo da adequabilidade constitucional do comportamento e acées

estatais.

Ha, com efeito, divergéncia quanto ao enquadramento da proporcionalidade,
havendo aqueles que lhe atribuem a natureza de principio, de maxima, de regra, de
critério, de postulado, enfim!4°, caracterizacées que, com efeito, ndo raro ndo guardam

pertinéncia com a definicdo do fendmeno que se quer descrever.

Neste sentido, a proporcionalidade, que comumente é nomeada de principio,
nao se reveste das caracteristicas que tipificam o principio, ao menos no sentido
outrora descortinado; antes, conforma-se como uma regra — ndo como horma
prescritiva comportamento — que se aplica precisamente para solucionar a coliséo

entre normas, nomeadamente aquelas estruturadas como principios!®. Por isto

148 virgilio Afonso da Silva, Direitos fundamentais..., p. 148.

149 para se dimensionar o uso das terminologias regra, principio, postulado e maxima, cfr. Virgilio Afonso da Silva,
Direitos Fundamentais..., pp. 168-169. Utilizando-se da terminologia “critério”, DIMOULIS, Dimitri; MARTINS,
Leonardo. Teoria Geral dos Direitos Fundamentais. 5°. Ed., rev., atual., e ampliada. Sdo Paulo: Atlas, 2014, pp.
176-178.

150 A respeito, o préprio Alexy, Teoria dos Direitos Fundamentais..., p. 117, sustenta que a utilizacdo do termo
“principio” para designar o que nomina “maxima da proporcionalidade”, ndo deve ser compreendida com o
sentido que atribui aos principios, nomeadamente porque nem a proporcionalidade, nem suas subdivisGes



66

mesmo, a proporcionalidade associa-se ao carater principialista dos direitos
fundamentais, face a maior aptiddo que estes tém para produzir conflitos normativos,
por decorréncia de a expansibilidade do ambito de protecdo normativa tender a gerar
colisdo com normas em sentido contrario que ndo sejam solucionaveis com critérios

tradicionais®l.

Entretanto, deixando de lado eventual variacdo terminologica decorrente do
enquadramento da proporcionalidade, ndo parece haver duvidas tdo significativas
quanto a funcdo primacial que exerce no ambito dos direitos fundamentais, isto €,
funciona como instrumento de controle, nomeadamente da acdo dos poderes
publicos, sendo particularmente acionada quando se evidencia hip6tese de conflitos
normativos tendentes a promover a afetacado do contetdo de direito fundamentais e,
nesta condicao, se reveste, inequivocamente, de potencial para limitar a liberdade de

atuacao do legislador.

No que tange a sua composicdo, a proporcionalidade estrutura-se por meio de
maximas parciais, que acabam por oferecer a possibilidade de aplicacdo de “testes”,
aos quais se submetem os atos dos poderes publicos que promovam a afetacéo de
direitos fundamentais, sujeitando-se a verificacdo, seja pela perspectiva fatica
(adequacdo e necessidade), seja pela perspectiva juridica (proporcionalidade em
sentido estrito).

Deve-se registrar, outrossim, particularmente quanto a necessidade e a
adequacdao, que por se tratarem de maximas referentes a aspectos faticos-empiricos,
e ndo propriamente juridicos, a verificagdo, na ocasido em que estiver em causa o
controle judicial de atos executivos e/ou legislativos, deve realizar-se sob a premissa
da excepcionalidade interventiva, guardando-se deferéncia, a partida, com o0s juizos
realizados pelos poderes constitucionalmente legitimados a atuar na conformacao de

direitos fundamentais.

Assim, detalhadamente, a adequacédo refere-se a verificacdo dos meios

(mdaximas parciais), estdo sujeitas a ponderag¢do, devendo, de forma mais adequada, ser entendidas como regras,
cuja afericdo ocorre quanto a satisfagdo ou ndo-satisfagdo, e ndo quanto aos graus de satisfagdo. Com as
ressalvas propostas, atribuir-se-a a proporcionalidade, seguindo a terminologia de Alexy, o enquadramento de
maxima, para o fim de decomposicdo estrutural, reconhecendo-se, todavia, a sua natureza especifica de regra,
ainda que se atribua o carater de regra especial, como fazem, p. ex. Martin Borowski e Jan R. Sieckmann. Neste
sentido, cfr. Virgilio Afonso da Silva, Direitos Fundamentais..., p. 169.

151 Expondo esta relac3o, cfr. Alexy, Teoria dos direitos..., p. 116-118.
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utilizados para promover a afetacéo de direitos, exigindo-se que sejam adequados ao
interesse publico justificador da medida adotada, bem como este seja conforme, isto
é, compativel com o objetivo a ser perseguido’®?. Revela, assim, a exigéncia de haver
adequada conformidade do fim perseguido, isto €, de que a medida seja adequada

para proporcionar a realizacdo da finalidade de interesse publico pretendida®®3.

hY

A necessidade, por seu turno, diz respeito a verificacdo da intensidade e
eficacia da afetacdo, colocando-se a exigéncia de que a intervencdo no direito
fundamental deve se restringir aquela estritamente necessaria a obtencéao dos fins de
interesse publico pretendidos e, consequentemente, impde a vedacdo da adocgéo de
medidas mais gravosas do que aquelas estritamente suficientes e necessarias a
satisfacdo da finalidade de interesse publico — busca-se, assim, aferir se existem

medidas com 0 mesmo grau de eficacia e menor onerosidade da afetacao.

Deste modo, uma determinada medida ndo serd necessaria se houver outra
que, com o mesmo grau de eficicia, promova o interesse publico com a mesma

intensidade, impondo menor afetacdo ao direito contrario.

Trata-se, portanto, de “teste comparativo” entre distintas possibilidades, que
pretende verificar o alcance do melhor resultado considerando, particularmente, duas
variaveis: i) o grau de eficacia/eficiéncia da medida para atender ao objetivo e; ii) 0
grau de afetacdo do direito atingido*®*, de modo que havendo duas medidas
igualmente aptas a atender a mesma finalidade (ambas séo, portanto, adequadas),

aquela que se provar maior gravosa revela-se desnecessaria'®®.

Neste espectro, imagine-se a hipétese em que a colisdo de dois bens tutelados
constitucionalmente (destaque-se a liberdade de imprensa/sigilo da fonte e o direito a
informacé&o/publicidade, como P1 e P2, respectivamente), na hipétese em que sob

pretexto de garantir a publicidade de atos produzidos em processo judicial publico,

152 Assim, também, entre muitos outros, apenas para referenciar juristas de lingua portuguesa, Gomes Canotilho,
Direito constitucional..., p. 270 e Virgilio Afonso da Silva, Direitos Fundamentais..., p. 170.

153 Como registra Alexy, Teoria dos direitos ..., p. 590, a adequac3o acaba por se revelar um critério negativo, de
eliminacdo de meio inadequados, isto é, que ndo guardem pertinéncia com o objetivo a ser atingido; nesta
medida, ndo conduz a determinagdo das hipdteses adequadas, mas exclui as inadequadas.

154 Neste sentido, Virgilio Afonso da Silva, Direitos fundamentais..., pp. 171-174. Nesta etapa, ademais, a
dimensdo principal a ser aferida é da eficicia/eficiéncia; havendo medidas igualmente eficazes, pende-se,
obviamente, para aquela que produz menor grau de afetacao.

155 Também quanto a necessidade, Alexy, Teoria dos direitos..., pp. 590-591, salienta o aspecto funcional
negativo, isto é, de reduzir a possibilidade de implementacdo de solu¢cdes que conduzam a sacrificios
desnecessarios de direitos fundamentais.



68

libera-se o acesso ao contetido de uma investigagao criminal de grande relevancia e
repercussao (medida implementada M), no bojo da qual sdo divulgadas conversas
mantidas entre determinado investigado e um jornalista, no exercicio da profissao.
Observando o caso, obtém-se a satisfacao 6tima de P1 e a afetacdo integral de P2;
sob a perspectiva estrita da adequacao, M revela-se idonea; acaso houvesse no
dialogo conteudo revelador de prética criminosa das partes, também seria necessaria.

Restaria avaliar, ao fim, se o nivel de restricdo a P2 é proporcional (em sentido estrito).

A proporcionalidade em sentido estrito, assim, representa o ultimo teste porque
medidas interventivas de direitos fundamentais se submetem e, através dela, se avalia
a proporcionalidade da afetacéo, a correlacao entre os meios empregados e os fins

pretendidos, a justa medida a ser apurada.

E, particularmente neste ambito, insere-se o juizo de ponderacdo quanto ao
meio empregado, de modo que constitui, efetivamente, um mandamento ou postulado

da ponderag&o®®®.

Esta maxima parcial, como afirmado, se prende com a afericdo das
possibilidades juridicas de realizacdo/afetacdo de direitos (principios) em conflito
normativo, de modo que a delimitacdo do dominio normativo, isto €, o espaco de
regulacao, sera dado com a afericao do grau de realizacdo de um e do incumprimento
de outro ou, por outras palavras, pelo grau da intensidade de realizacdo de um
principio e o grau da intensidade de restricdo de outro. E, pois, uma regra que se

expressa consoante a “lei de ponderagao”®’.

1% Assim, por todos, cfr. Alexy, Teoria dos direitos..., p. 117.

157 |sto é, quanto maior o grau de n3o-satisfacdo de um principio, maior deve ser o grau de satisfacdo do principio
prevalecente. Nesse sentido, Alexy, Teoria dos direitos..., p. 167; 593-594; 617 e ALEXY, Robert. Derechos
fundamentales, ponderacidon y racionalidade. Revista Iberoamericana de Derecho Procesal Constitucional. num.
11, enero-junio, 2009, pp. 8-9. Acessivel em: http://www.corteidh.or.cr/tablas/r25294.pdf. Ademais,
BOROWSKI, Martin. Derechos de defensa como principios de derecho fundamental. In: SIECKMANN, Jan-R. (ed.).
La teoria principalista de los derechos fundamentales: estudios sobre la teoria de los derechos fundamentales
de Robert Alexy. Madrid: Marcial Pons, 2011, p. 95, registra que, em situacdes de colisdo de principios, a decisdo
acerca daquele que devera retroceder, ha de se estruturar-se segundo a aplicagdo da maxima da
proporcionalidade em sentido amplo — e pelas leis da colisdo e leis da ponderagdo; Guastini, Estudios..., p. 145,
ajuiza que a ponderagdo “consiste em instituir entre os principios em conflito uma hierarquia axioldgica mével”,
em que aquele ao qual se atribui maior valor tera maior “peso” e, logo, prevalecerd no momento da aplicacdo;
Comentando as ligdes de Alexy, André Rufino, A estrutura..., p. 87 ressalta que a lei da ponderagéo constitui o
método de fundamentacdo para os enunciados que estabelecem as rela¢des de preferéncia condicionada entre
os principios, dependendo a racionalidade da ponderacdo da fundamentacdo a ser realizada.
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3.1.1. Estrutura da ponderacao e a formula dos pesos

Para reforcar a carga de justificacdo que deve ser aplicada no procedimento, é
desenvolvido por Alexy a ideia de formula, por meio da qual se vai conferindo pesos

relativamente aos elementos que configuram a estrutura da proporcionalidade.

Convém, nesse sentido, aludir aspectos desenvolvidos pela proposta da
“formula do peso”, ainda que ndo se tenha a pretensdo de adentrar em toda a
complexidade inerente ao recente desenvolvimento da férmulal®® (e todas as

divergéncias que esta proposta encerra na teoria do direito).

A ponderacgéao, assim como registrado, constitui objeto da proporcionalidade em
sentido estrito e se configura a partir das “leis da ponderacao”. A primeira destas leis,
de carater material, repousa a exigéncia de que o grau de afetacdo de um principio

seja diretamente correspondente ao grau de realizacédo do principio colidente!>°,

Nesta medida, a ponderacéo revela-se funcionalmente a partir da exigéncia de
se avaliar i) o grau de afetac&o ou ndo afetacao, ii) o grau de satisfacado ou importancia
do principio colidente, conforme o nivel que atingem (leve, moderado ou sério), para,
com isto, obter-se iii) a razdo porque a realizacdo de um principio deva acarretar a

afetacéao de outro.

Para o desenvolvimento desta racionalizacéo Alexy recorre a dita férmula, em
gue o grau de afetacdo ou ndo-afetacdo constitui-se na grandeza | (intensidade de
intervencdo ou interferéncia) e o grau de satisfacdo constitui-se na grandeza W
(importancia), podendo, ambas as grandezas, assumirem valores conforme sejam-
lhes atribuidas a qualificacdo de leves, moderadas ou sérias (respectivamente

valoradas com 1, 2 e 4)10,

158 Escapam da anélise, portanto, o recente refinamento da férmula proposto por Alexy, com divisdo do elemento
“confiabilidade” na dimensdo normativa e empirica. A respeito, cfr. ALEXY, Robert. Formal principles: Some
replies to critics. International Journal of Constitutional Law. vol. 12, n° 3, 2014, pp. 511-524. Acessivel em:
https://academic.oup.com/icon/article/12/3/511/763784/Formal-principles-Some-replies-to-critics

159 Assim descreve ALEXY, Robert. On Balancing and Subsumption: a structural comparison. Ratio Juris. Vol. 16,
n°. 4 December, 2003, p. 436, em um de seus muitos escritos acerca do tema. Idem, Teoria dos Direitos..., pp.
167-172, a retrata graficamente por meio da curva de indiferenca ou a lei de taxa marginal decrescente de
substituicdo, através das quais pretende demonstrar a ligdo decorrente da “lei da ponderag¢do”, segundo a qual
ha correlacdo direta e necessaria entre a substituicdo dos graus de satisfacdo de principios.

160 Neste sentido, cfr. Alexy, Teoria dos Direitos..., pp. 600-606; Em Alexy, On Balancing..., p. 443 defende que, a
despeito da proposta tendentes a fragmentacgGes destes niveis, a compreensdo nestes termos é mais adequada
posto que, mesmo nestas circunstancias, até a distingdo entre sério e simples pode apresentar dificuldades
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Neste aspecto, numa hipotese de impasse estrutural, isto €, decorrente da
estrutura normativa de direitos fundamentais (mais precisamente quanto a
possibilidade de se obter do ordenamento, com precisdo, a certeza quanto a
existéncia e sentido de uma obrigacdo), pode-se dizer que, considerando-se pesos
abstratos equivalentes, o peso (G) de um principio (Pi) em face de um principio
colidente (Pj) sera tdo mais alto quanto maior for o valor da interferéncia e menor for

o valor da importancia do principio colidente!6?,

A segunda lei da ponderacdo, de carater epistémico, esta relacionada a
possibilidade de colisao entre principios materiais e formais (como o que fundamenta
a liberdade decisoria do legislador) e sustenta que quanto mais intensa for a

intervencdo, maior devera ser a certeza sobre as premissas em que se sustenta®?,

A ponderacao, entdo, considera esta terceira grandeza, cujos valores sdo
imputados a partir de niveis de confiabilidade ou certeza nas premissas, como
confidveis, plausiveis ou ndo evidentemente falso'%3. Deste modo, o peso concreto de
um direito fundamental sera tanto maior quanto mais alto for o grau de incerteza em

gue esta baseado o direito contrario.

Em desenvolvimento posterior houve a simplificacdo da féormulal®4, em que a
grandeza de importancia de realizacéo insere-se na ideia de peso abstrato (W) e a
confiabilidade ou seguranca das premissas (confiabilidade acerca das premissas
empiricas que justificam a maior realizacdo de um principio e a menor realizacéo de

outro) sao indicadas por R (“reliability of the empirical assumptions”).

praticas. Vale ressaltar que as representagGes descritas até este ponto se referem ao que consta da edi¢cdo em
lingua portuguesa da Teoria de Direitos Fundamentais citada. Diz-se isto porque a identificacdo dos elementos

nao é idéntica ao que consta, p. ex., em Alexy, On Balancing..., pp. 446-447.
IPiC .GPiA

161 Tal raciocinio se visualiza pela férmula: GPi, jC = WPiC GFjA em que A representa o valor em abstrato e C o
valor em concreto.

162 Neste sentido, deve-se realcar que a incerteza pode ser decorrente da limitacdo epistémica, isto é, referida
as possibilidades cognitivas ou, mais precisamente, quanto a possibilidade de se obter do ordenamento, com
precisdo, a certeza quanto ao tipo de obrigacdo (se permitida, imposta ou proibida), decorrente da debilidade
de premissas empiricas ou normativas ou, mais precisamente, quanto a possibilidade de se obter a certeza
quanto a propria existéncia de alguma obrigacdo de conduta. Para detalhamento, cfr. Alexy, Teoria dos direitos...,
pp. 612 e ss.

163 Alexy, On Balancing..., p. 446-447 refere os niveis como: reliable (r), maintainable or plausible (p), and not

evidently false (e); para cada destes niveis se atribui, respectivamente, os valores de 1, %, %, estando assim
IPiC .GPiA .SPiC

WPjC .GPjA SPjC’

164 Nesse sentido, ALEXY, Robert. Derechos sociales y ponderacién. 2°. ed, Madrid: Fundacién Coloquio Juridico

Europeo, 2009, p. 59

representada a férmula: GPi,j =
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Assim, a afericdo do peso concreto estrutura-se tendo por parametro o
qguociente apurado a partir da identificacdo da intensidade de interferéncia, do peso
abstrato e da confiabilidade das raz6es empiricas que justificam a maior restricdo de

um dos principios envolvidos, em detrimento da maior realizacdo de outro principio

IPi.WPi .RPi

envolvido, com a férmula simplificada dos pesos: WPi,j = —————.
IPj.WPJ.RPj

E necessario ressalvar, contudo, que, a formula do peso néo parece, por si, ser
suficiente para proporcionar um esquema racional e objetivo para solucdo de casos
concretos envolvendo colisao de direitos fundamentais de modo que a proposicéo de
esquema ou estrutura formal de aplicagédo, que se orienta para apresentar a condicéo
de aplicacdo do resultado de forma semelhante & subsuncdo, ndo oferece, sem
reparos, a construcdo de um método para resolucdo de conflitos normativos

principiolégicos'®®,

Ainda que a proposta baseada na identificagdo dos elementos que estruturam
a ponderacao e a distribuicdo dos pesos na férmula conduza a conclusao de uma
precedéncia em concreto, deve-se, por um lado, demonstrar como estara estabelecida
a proposicao metodolégica da ponderacgao e, por outro, nortear, inserida no ambito da
argumentacao juridica, a projecdo ao dominio da racionalidade, mediante recurso a

justificagéao constitucional no desenvolvimento levado a termo.

3.1.1.1. O sentido da férmula dos pesos

Como aludimos, a aplicagéo e o desenvolvimento da férmula e a atribuigdo dos
pesos sdo compreendidos como pontos centrais para a percepcdo da ponderacao
enquanto meio de conducdo as solugdes concretas em hipoteses de colisbes

normativas6s,

No entanto, ressalve-se, a relevancia que se possa atribuir a ponderacao (e
sua dita férmula) ndo é como método, um fim em si mesmo, mas como forma de

identificagdo do percurso argumentativo a ser adotado, sendo possivel correlacionar

165 Registre-se, quanto ao ponto, o que consta em Alexy, Teoria dos direitos..., p. 594, em que afirma que a
ponderagdo, em sua teoria dos principios, nunca sustentou a tese de que tera sempre uma conclusdo racional,
mas apenas em alguns casos.

166 Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., p. 1241.
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a nocado dos pesos a exigéncia de se estabelecer compativel carga de argumentacao
as perspectivas que se qualificam com o maior ou o menor valor (peso) atribuido a

cada um dos elementosi®’.

E dizer, atribuir maior ou menor valor aos elementos estruturados na formula
ndo se constitui em um exercicio opinativo, singular, alheio a qualquer controle
racional e intersubjetivo; deve, sim, estar correlacionado a argumentacdo juridica de
modo a oferecer a possibilidade de obtencdo de uma solucéo coerente, controlavel e
juridicamente fundamentada e referida a ordenacédo juridico-constitucional,
orientando-se no desenvolvimento do raciocinio, ai sim, referenciado pelas etapas que

constituem a férmula.

N&o nos parece, portanto, que a pretensédo da tese da formula seja, ou deva
ser, reduzir a ciéncia juridica a aplicacdo matematica'®®, mas sim o de projetar a
formula como exemplificacdo de um exercicio mental que norteard o percurso

argumentativo do aplicador do direito.

Neste aspecto, a férmula estimula a observancia de um método condutor do
raciocinio, que auxilia a obtencéo do resultado e imp&e ao aplicador a exigéncia de
demonstrar, isto é, justificar, argumentativamente, a razado porque, afinal, confere

maior relevancia (pesos) a um direito fundamental em detrimento de outro.

Obviamente, e por consequéncia logica, ndo se admite que a tarefa de
distribuicio de pesos seja decorréncia de experiéncias particulares do
intérprete/aplicador, resultante de impressdes e sentimentos particulares acerca do
que é justo, bom ou moralmente correto; tampouco que o resultado decorra de
preconcepc¢des ndo controlaveis, a partir das quais se subverte o direito ou se

preenche as variaveis consoante premissas subjetivamente fincadas?!®®.

167 Assim é que Reis Novais, As restri¢cdes..., p. 334, destaca que para a satisfacdo das exigéncias de racionalidade
pratica sé serdo alcangadas aproximando-se da teoria da argumentacao juridica. Enfatiza que principios e regras
ndo orientam a si mesmas no processo de aplicacdo, estando dependentes de procedimentos que se projetem
aptos a extrair o maximo de racionalidade pratica para exercer o controle racional das valorag¢des realizadas.

168 Alexy, Derechos sociales..., pp. 62-64. Nesse sentido, também, Virgilio Afonso da Silva, Direitos
fundamentais..., p. 176, para quem estes modelos matematicos tem a serventia de servir de ilustragdo, ndo sendo
suficiente, entretanto, para conduzir a decisdo juridica através de mera aplicagao de férmulas matematicas.

169 Assim, consoante sugere, Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pp. 1237-1238, a partir de uma atividade
interpretativa que atribui sentido ao texto, reconstruindo os direitos em conflito, projeta-se a ponderagao, com
vistas a formar critérios de ordenacdo tendentes a obtencdo de solugdo justa ao conflito, que deva ser
necessariamente justificada; ndo se trata, e assim ndo pode ser compreendido, de um modelo de justica
casuistica.
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7

Como dito, é salutar a compreensdo da estrutura da ponderagdo pela
observacéo da férmula, devendo ser compreendida como um exercicio mental que
norteia a argumentacédo juridica referenciada no ato decisério; como se defendera,
esta apresenta, na sua configuracdo, elementos aptos tanto para restringir as
possibilidades de aplicacdo subjetivista do direito quanto para oferecer padrdes de
controle intersubjetivo do ato decisorio baseado na ponderacéo.

3.1.1.2. A necessidade de identificacdo de limites para a ponderacao

Cumpre advertir que a ideia de colocacao de limites a ponderacdo deve ser
compreendida consoante a perspectiva que se tenha quanto ao resultado possivel de

ser alcancado na analise de casos juridicos complexos.

Aqueles que desenvolvem a ideia de que o direito deve fornecer respostas
Unicas, precisas e inequivocas a toda e qualquer hipotese conflituosa, como se
inseridos em um sistema fechado de regras precisas e autossuficientes, com aptidao
para antecipar-se as diversas maneiras pelas quais se pode decorrer conflitos, de fato
partem de pressupostos que tornam inviavel a convivéncia com a ideia de
ponderacdo; ndo ha, efetivamente, como se presumir que a ponderag¢do constituira

um método que atendera a estas expectativas.

Isto ndo significa dizer que ndo se deve compreendé-la enquanto procedimento
metodico, que permita atingir um resultado controlavel, sustentado na verificacdo de
critérios racionais e congnosciveis, atendendo, pois, as exigéncias de previsibilidade
insita ao Estado de direito, e cujo o0 escopo seja, afinal, obter uma resposta adequada

e conforme a Constituicdo!’°.

Neste diapaséo, supomos que conceber este procedimento como uma forma
decisionista ou fundamentada €, antes de tudo, uma questéo de perspectiva de quem
0 analisa; de nossa vista, resta claro que o estabelecimento de preferéncias, sem que

exista uma justificacdo racional ancorada na Constituicdo, baseada apenas na

170 Consoante Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., p. 1274-1275, de fato ndo ha um padr3o ou critério de
solugdo de conflitos em termos gerais e abstratos e a ponderag¢do no caso concreto, apesar de vizinhar-se com
posicBes decisionistas, € uma necessidade inelimindvel. Isto ndo invalida a utilidade de critérios metddicos
abstratos que orientem a tarefa da ponderacdo e harmonizagdo concreta, p. ex., principios da concordancia
pratica e ideia melhor equilibrio possivel entre direitos colidentes.
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concepcao subjetiva do intérprete/aplicador, ndo €, sob qualquer aspecto, 0 que se
pretende defender.

Como visto, o estabelecimento de preferéncia condicionada pressupde a
justificacéo fundamentada, por um lado, quanto ao grau de afetacéo ou ndo-realizacao
de um principio e, por outro, quanto ao grau de importancia da realizacdo de outro
principio. Nestes termos, o recurso a ponderacdo pretende, em Uultima instancia,
identificar a regra (enunciado de preferéncia), cuja verificacdo comandara
consequéncias juridicas do principio prevalecente, aplicadas de forma subsuntiva ao

caso.

Com efeito, no que tange a identificacdo deste enunciado, deve-se colocar em
perspectiva a necessidade de se distinguir o “processo psiquico” que conduz a sua
definicdo (“descoberta”), dos elementos que se inserem no processo de sua

fundamentacdao racional (“justificagdo”)!"L.

Trata, pois, de reconhecer, na fundamentacéo, instrumentos necessarios e
aptos a estabelecer limites e controles tanto quanto ao resultado da ponderacéao, isto
€, quanto aos enunciados de preferéncia e, sobretudo, quanto a forma de se obté-

los1?2,

Na fundamentacg&o decorrente de colisdo de normas de direitos fundamentais,
atentando-se para a necessaria conciliagdo com o teor literal das disposicées
constitucionais, deve-se, desde logo, exigir a observancia de argumentacao orientada
pela e na Constituicdo, nos bens e direitos constitucionais, que esteja atenta, ademais,

aos canones de interpretacdo, aos argumentos dogmaticos, aos precedentes e,

171 Alexy, Teoria dos direitos..., p. 165, compatibiliza estes dois momentos como etapas ou processo de
descoberta e de justificagdo. Nestes termos, apura-se em ALEXY, Robert. Teoria da Argumentacao juridica: A
teoria do discurso racional como teoria da fundamentacao juridica. Trad. Zilda Hutchinson Schild Silva. 3°. Ed. Rio
de Janeiro: Editora Forense, 2013, pp. 227-228, que tais etapas podem ser referidas dentro do desenvolvimento
argumentativo pela perspectiva da justificagdo interna e externa, é dizer, na justificacdo interna promove-se uma
“ponte sobre o abismo existente entre a norma e a descri¢dao do fato”, sdo o resultado de um processo de ir e vir
do equilibrio; ao passo que na justificacdo externa, com vistas a fundamentac&o das regras necessarias para o
desenvolvimento, adentra-se tanto na especificidade dos fatos e quanto nas particularidades das normas. Deste
modo, a justificagdo interna cuida de evidenciar quais premissas (descoberta) devem ser justificadas
externamsente (justificagdo).

172 Alexy, Teoria dos direitos..., pp. 173-174. Com efeito, pondera¢do n3o corresponde a um procedimento
tendente a promover um direito em detrimento de outro de forma precipitada; estabelece um critério que
identifica o que deve ser fundamentado racionalmente para atingir um resultado conducente a estipulacéo da
preferéncia.
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assim, as regras de argumentacéo, préatica e juridical’.

3.1.1.2.1. A argumentacao juridica como instrumento de controle da ponderacéo

Como se afirmou, os instrumentos tradicionais de interpretacdo juridica,
embora indispenséveis, acabam, em certos casos, por se revelar insuficientes para a
compreensao do sistema normativo de direitos fundamentais, particularmente nas
situacdes de conflitos normativos, cuja delimitacdo do alcance de norma nao seja

apreendida apenas pela andlise e interpretacdo das disposicoes.

Sustentando-se o raciocinio no sentido de necessidade de formag&o de normas
de decisdo (enunciado de preferéncia) para resolucao das hipoteses sobre as quais a
regulacdo normativa esteja estabelecida por principios, ndo ha duvidas quanto ao
elevado papel a ser cumprido no curso do processo de justificagdo que conduz a
formacdo desta norma. E, pois, neste contexto, que as regras proprias da
argumentacao juridica devem ser compreendidas, isto €, como instrumentos

necessarios de elaboracao de justificacdo que oriente a solucédo do caso concreto.

Sendo assim, urge reconhecer que a apuracao da relacdo dos principios com
a solucao a ser conferida ao caso concreto demanda aprofundar-se na andlise das
formas e dos métodos potencialmente capazes de funcionar de modo eficaz no
procedimento direcionado a aplicacdo do direito e, ao mesmo tempo, verificar a

capacidade de exercer o efetivo controle sobre tais parametros.

Segundo uma determinada proposta de abordagem da questdo, a teoria da
argumentacdo arregimenta o discurso juridico e o discurso prético racional geral, a fim
de estabelecer formas e regras dos argumentos que sustentem sua racionalidade

(logo, correcédo!’4) e permitam, assim, satisfazer a exigéncia cientifica de produzir

173 Alexy, Teoria da Argumentacdo..., pp. 219 e ss.

174 Consoante Alexy, Teoria da Argumentacéo..., pp. 2-9; 281, a racionalidade e a correc3o estdo conexionadas
e, na medida em que a dimensao racional formal é compreendida, no ambito do procedimento discurso, pela
correcdo dos argumentos (entendidos assim os argumentos que observam as regras do discurso pratico); assim,
a corregdo induz a racionalidade. Deslocada para a argumentac¢do juridica, a pretensdo de corre¢do a
racionalidade da legislagdo, posto que estara referida no ordenamento. Com efeito (/bidem, p. 284-285), a
racionalidade da ciéncia juridica depende da observancia de critérios, regras e condi¢cdes conformadoras da
argumentacdo, de modo a impedir a ndo-contradicdo (exigéncia de consisténcia), promover a racionalidade dos
fins e pautar a verdade dos enunciados empiricos.
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resultado universalizavel, pautado em consensos objetivamente fundados.

Deve-se, com isto, avaliar a correlagcdo da argumentacao prética geral (cujo
elenco de regras que orientam a comunicacdo buscam aferir a racionalidade do
discurso relacionado ao agir humano, referindo-se as regras fundamentais de razao,
de carga de argumentacdo, de fundamentacdo, de transicdo e de formas de

argumento do discurso pratico) no ambito da argumentacéo juridical’®.

Com efeito, esta vinculacdo com o discurso juridico decorre, por um lado, da
aproximacao entre regras e as formas de ambos os tipos de discursos!’®, bem como
da parcial semelhanca existente na pretensdo de correcdo e por outro lado, da
interdependéncia do discurso juridico em face do discurso pratico geral assim como
da argumentagdo pratica geral em face da argumentacdo juridical’’ — desta feita,
deve-se adotar a perspectiva de ser o discurso juridico um caso especial de discurso
pratico racional geral'’8, na medida em que se constitui de enunciados normativos

tendenciados a correcao pelo procedimento argumentativo racional.

Com este registro, a argumentacao juridica, escorada na argumentacao pratica
geral, se erige como forma especial de enfrentar problemas advindos do sistema
juridico, promovendo o refinamento de regras especificas do discurso juridico e
recorrendo, entre outros, ao direito vigente, a dogmatica e aos precedentes, que, com
efeito, acabam também por reduzir as possibilidades discursivas, vinculando formas

e regras especificas da argumentacéo juridical’®.

Desta maneira, opera-se a justificacdo discursiva da argumentacédo juridica
pelas perspectivas interna e externa, objetivando, quanto a primeira, verificar se a

decisao se deduz logicamente dos enunciados utilizados na fundamentacao (l6gica

175 Alexy, Teoria da Argumentagéo..., p. 276, relaciona a utilizam-se de argumentos praticos gerais no discurso
juridico i) na fundamentagdo de premissas normativas requeridas para a saturagao de diferentes formas de
argumento; ii) na fundamentagdo da eleicdo de diferentes formas de argumentos que levam a diferentes
resultados; iii) na fundamentacdo e comprova¢do de enunciados dogmaticos; iv) na fundamentag¢do do
distinguishing e do overruling; v) na fundamentacgdo de enunciados a serem utilizados na justificacdo interna.
78pjdem, pp. 281-283.

177 A propdsito desta interpendéncia, ja ndo ha como se olvidar, a esta altura, o estabelecimento da compreensdo
segundo a qual as normas juridicas ndo devem ser vistas como componentes de um sistema fechado,
autossuficiente, que prescreva solugdo para todos os problemas, sendo inquestiondveis as dificuldades
decorrentes da indeterminacgdo e da vagueza dos enunciados, a aptiddo para a produgao de conflitos normativos
e a necessidade obtencgdo de julgamentos de casos complexos, para os quais ndo exista precisao regulativa.

178 Quanto a noc¢do de o discurso juridico constituir forma especial do discurso pratico racional geral,
representando-o assim por se constituir de enunciados normativos (pratico), tendentes a correcdo mediante a
observancia de regras discursiva (racional), mas ainda vinculado ao direito vigente (especial), cfr. Ibidem, p. 219.
179 Nesse sentido, Ibidem, p. 280.
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do discurso), pretendendo-se o maior desenvolvimento possivel para produzir o maior
grau de consenso!®; trata-se, enfim, de identificar, a partir de regras especificas,
premissas que permitam a atribuicdo de conclusées l6gicas'®!, com a perspectiva de
conduzir o preenchimento da proposicdo pertencente ao enunciado juridico,
indicando, assim, as circunstancias faticas que acionam, no sentido juridico indicado

pelo enunciado, determinada consequéncia juridica.

Por outro vértice, a avaliagdo quanto aos mecanismos de controle de correcao
na identificacdo destas premissas se insere no ambito da justificacdo externa,
enquanto dimensdo na qual se deve fundamentar o desenvolvimento de
enunciados/premissas (particularmente aquelas que resultam de normas adscritas,

isto é, ndo extraidas diretamente do direito positivo).

Sintetiza-se, assim, que a justificacdo externa tem por objeto primacial a
verificagcdo da fundamentacdo das premissas apuradas pela justificacdo interna,
sobremaneira daquelas que n&o tenham correspondéncia com formulagdes
linguisticas expressas no texto'®?, reconduzindo-se a seis formas distintas, que se
reportam, nomeadamente: a interpretacéo da lei; a argumentacao dogmatica; ao uso
dos precedentes; a argumentacao pratica geral; a argumentacao empirica e as formas

especiais de argumento juridico'83,

180 Em Alexy, Teoria da Argumentacéo..., p. 2, a formula¢do de consensos racionais refere-se a possibilidade de
justificacdo discursiva segundo as regras da argumentagao.

181 Ibidem, pp. 226-229, atribui a logicidade & dedutibilidade das premissas cuja justificacio sera produzida
externamente; admite, todavia, que a dedug¢do nao seja invocada apenas de normas do direito positivo. Todavia,
em quaisquer hipdteses estara submetida a verificacgdo da corregdo, mediante aplicagdo das regras da
justificacdo externa, é dizer: i) regras de argumentacdo pratica geral; ii) regras de argumentacdo empirica; iii)
regras de interpretacdo; iv) regras de argumentacdo dogmadtica; v) Precedentes; vi) formas especiais de
argumento juridico.

182 Consoante Alexy, Teoria da Argumentagéo..., p. 228, é possivel reconhecer trés possiveis fontes para as
premissas: as regras do direito positivo; os enunciados empiricos; um terceiro género, que ndo se enquadra nem
num caso nem noutro. Nada obstante, ressalta que para cada tipo de premissa haverda um método de
fundamentacdo para a justificacdo, isto é, para premissas decorrentes do direito positivo, a justificacdo consiste
na conformacdo formal com o ordenamento, consoante critérios de validagdo; para premissas decorrentes de
enunciados empiricos, atribui a justificacdo a uma metodologia um tanto fluida, que compreende desde métodos
da ciéncia empirica até regras de atribuicdo de 6nus da prova em processos. Interessa, contudo, a terceira
hipdtese, cuja justificacdo depende nomeadamente da argumentacdo juridica, suas regras e formas.

183 Nesse sentido ALMEIDA, Bruno Torrano Amorim de. Da hermenéutica filoséfica a correcdo procedimental das
decisdes. Revista CEJ, Ano XV, n. 52, jan./mar. Brasilia, 2011, acentua, que uma decisdo que pretenda ser
constitucionalmente adequada e conforme regras racionais de discurso devem recorrer a estas formas: a
dogmadtica, promoverd uma filtragem constitucional; os precedentes, oferecem previsibilidade aos
jurisdicionados; a argumentacdo pratica promove a razdo; os fundamentos empiricos, selecionam os fatos a fim
de oferecem enquadramentos de compatibilizagdo ou incompatibilizacdo entre casos passados e futuros;
canones de interpretacdo contribuem e reforcam a racionalidade da solucdo.
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Deve-se repisar, ademais, que a interpretagdo se desenvolve com recurso aos
canones, nomeadamente voltados a verificagdo semantica, genética, historica,
comparativa, sistematica e teleolégica das normas, atrelados ao estabelecimento de
parametros orientadores da atividade interpretativa e fundamentadores da atribuicéo

de sentidos concretos dos enunciados!84.

A argumentacgdo dogmatica, por seu turno, cobra a necessidade de empreender
analise conceitual (dimensao analitico-l6gica), elaborar descricdo do direito vigente
(dimensédo empirico-descritiva) e contribuir propositivamente para solucdes em face

de problemas juridicos identificados (dimenséo pratico-normativa).

Nesse sentido, a argumentacao dogmatica tendera a fundamentar enunciados,
de carater normativo, referidos, centralmente, a legislacéo e a jurisprudéncia, devendo
preocupar-se em articular as distintas dimensées em um conjunto coerente, amparado

em conceitos juridicos e inserindo no ambito da ciéncia do direito institucionalizada'®®.

Todavia, deve-se ressaltar que enunciados ndo diretamente referidos a lei
necessitam de densidade cientifica e, portanto, demandam que sejam apurados e
gue, deste processo de apuracdo, decorra algum consenso entre juristas e cientistas
do direito — devendo, nada obstante, ser preservada a coeréncia com o todo,

mormente evitando-se aduzir sentidos contrarios a lei e a consisténcia sistematicalss.

184 Com efeito, Alexy, Teoria da Argumentagdo..., pp. 234-241. Com efeito, o autor (Ibidem, pp. 241-247), confere
particular relevancia em discutir o papel que tais canones cumprem no ambito do discurso juridico,
particularmente quanto a aplicabilidade, quanto ao status ldgico, quanto aos requisitos de saturagdo, quanto as
fungdes das formas, quanto a hierarquia no discurso juridico. Assim, indica quanto a aplicabilidade, que todas as
formas de argumentos (exceto a interpretagdo sistematica) podem ser utilizadas, nos mais distintos contextos,
desde hipodteses relativas a conflitos normativos as restricGes aplicativas; confere aos canones o status de
“esquema de argumentos”, contrariamente a indicagdo de serem regras de linguagem (Hart) ou elementos de
concretizacdo (Mdiller), a partir dos quais decorre logicamente um enunciado de forma determinada; a saturagao,
com efeito, diz respeito a completude das premissas (o que conduz a racionalidade no uso dos canones). Quanto
as fungGes, variam conforme tratar-se de argumentagdao semantica e genética (fungdo de vinculagdo a lei ou a
vontade do legislador), histéria e comparativa (fungdo de incorporagdo de experiéncias passadas e externas),
sistematica (fun¢do de eliminacdo de contradigdes) ou teleoldgicas (fun¢do de introdugdo da argumentagao
pratica geral). Por ultimo, a hierarquia entre os cdnones coloca-se no contexto de dimensionamento do peso dos
argumentos. Estas caracteristicas centradas na teoria do discurso tem ndo mais do que a pretensdo de indicar
regras e formas cuja utilizacdo proporciona caminhos a obtencdo de uma resposta correta, entendivel a correcdo
pelo parametro da observancia de aspectos racionais.

185 |bidem, pp. 252-253, a propdsito, sustenta que a dogmatica terd a missdo de enunciar conceitos juridicos,
referidos a fatos institucionais.

186 |hidem, pp. 257-260, assenta que a definicdo de conceitos por enunciados dogmaticos pode derivar-se n3o
somente de normas vigentes, mas também de enunciados empiricos e pratico geral; em quaisquer
circunstancias, contudo, sujeitam-se a comprovacdo no ambito do sistema (seja apurando-se a relagdo com
enunciados ja comprovados, seja apurando-se, sob a perspectiva das regras do discurso pratico geral, a relagédo
entre enunciados a serem comprovados e enunciados a serem fundamentados), a fim de constatar se estdo
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Percebe-se, assim, que recai sobre a argumentagcdo dogmatica um elenco de
fungbes que, bem executados, auxiliam o empreendimento argumentativo orientado a
producdo e fundamentacéo de enunciados tendentes ao desenvolvimento da norma
de decisdo. Por exemplo, assim funciona quando promove estabilizacdo fixando
padrbes institucionalizados para solugdo de questbes préticas concretas
reproduziveis em circunstancias faticas analogas; quando impde carga de
argumentacdo para aplicar solucdes distintas daquelas fixadas pelos padrbes
institucionalizados e quando autorizam a descarga argumentativa quando conduzir-se
a aplicacdo de enunciados dogmaticos ja comprovadamente aceitos, permitindo o

controle sistematico entre os enunciados dogmaticos'®’.

Ao ensejo da argumentacdo dogmatica e a nocdo de padrdes
institucionalizados, articulados adequadamente acabam por se tornarem instrumentos
de racionalidade na medida em que militam em favor da aptiddo a universalizacao
(significa dizer, favorece a necessidade de proporcionar respostas iguais aqueles que

em iguais condicbes se encontrem).

Também assim o uso de precedentes, outra forma especifica de justificacao,
gue insere a exigéncia de carga de argumentacdo, isto €, uma exigéncia de
demonstracao das razdes porque o argumento baseado em precedente deve(rd) ou

nao ser observado?ss.

compativeis com enunciados ja aceitos, com as normas vigentes e se podem justificar juizos a serem
fundamentados ou enunciados normativos singulares segundo regras do discurso pratico geral —isto, com efeito,
nao deve conduzir a redugdo da argumentagdo dogmatica a argumentacgdo pratica geral, mas sim fornecer uma
base para o desenvolvimento da argumentagdo dogmatica. Desde modo, obtém-se a comprovagao sistematica
do enunciado dogmatico, enquanto uma das condigOes necessarias para sua aceitabilidade, sob pendéncia de
justificacdo discursiva.

187 Nesse sentido, Alexy, Teoria da Argumentacdo..., pp. 261-265, refere, como func¢des da dogmatica, a referida
promogao da estabilizagdio e do progresso, permitindo a descarga argumentativa, baseada na técnica centrada
no desenvolvimento da matéria juridica em uma dimensao heuristica.

188 Ibidem, pp. 269-271, atribui, também aos precedentes, a funcio de descarga, estabilizacdo e progresso; sdo
reconhecidos, neste contexto, técnicas especificas para satisfazer a carga de argumentacao e, assim, justificar a
ndo aplicacdo de argumentacdo baseada em precedentes, através do estabelecimento de distingdo entre o caso
concreto objeto de andlise e a hipdtese referenciada (distinguishing) ou a demonstra¢do de superacdo da
hipdtese referenciada (overruling). A propdsito, o CPC brasileiro (BRASIL, Lei n°. 13.105, de 16 de margo de 2015.
Codigo de Processo Civil. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 17 mar. 2015. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2015/lei/I13105.htm), em seu artigo 489, § 1°,
identifica o que processualistas brasileiros identificam como dever geral de fundamentagao, no qual se enuncia,
a contrario sensu, o que ndo se poder ser considerado como suficiente para a efetiva fundamentagao e, no inciso
VI, destaca o incumprimento deste dever quando decisdo “deixar de seguir enunciado de sumula, jurisprudéncia
ou precedente invocado pela parte, sem demonstrar a existéncia de distingdo no caso em julgamento ou a
superagdo do entendimento”, isto é, assume que a satisfacdo da carga de argumentagdo constitui elemento para
fundamentacdo de decisdes judiciais.
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Pretende-se, com isso, que as regras do discurso, nomeadamente as regras
de justificacdo interna e externa, cumpram a funcdo de nortear a corre¢do das
premissas e dos resultados obtidos pela argumentacdo juridica, fornecendo
parametros racionais que favorecam, ademais, a institucionalizacdo do discurso
juridico e a sua universalidade e, assim, atendam exigéncias insitas ao Estado de
direito democrético de proporcionar “legitimidade da legislagédo e controlabilidade das

decisdes judiciais”®°,

Em sintese, portanto, a argumentacéo revela seu carater procedimental, na
medida em que estd suportada em regras e critérios tendencialmente aptos a
proporcionar objetividade e racionalidade mas, também, intersubjetivo, na medida em
que pretende estabelecer conclusdes com pretensdo de correcdo — embora devam
estar sujeitas a refutabilidade, como condicdo para que sejam consensualmente

aceitas®,

Nestes termos, a formulacédo de enunciados que indiquem, v.g., a razao porque
um principio deve sofrer maior afetacdo ou porque outro principio deve prevalecer,
necessita estar suficientemente fundamentada, seguindo-se regras de procedimento
da argumentacdo, de modo que, afinal, seja possivel apurar, segundo estes
parametros, particularmente aqueles fixados pela justificacdo externa, se o resultado
obtido é discursivamente justificado, correto e racional.

3.1.1.2.2. A hermenéutica como condi¢do de possibilidade da argumentacéo juridica

Necessario esclarecer, de inicio, que se trata aqui de inserir a abordagem de
determinadas perspectivas da hermenéutica na sua dimenséao filosofica — e néo

propriamente como expressao sinonimia de interpretacao.

Neste contexto, cumpre brevemente registrar que as implicacbes da

perspectiva hermenéutica, nomeadamente com as formulagdes desenvolvidas por

189 Alexy, Teoria da Argumentacdo..., p. 10.

190 Alexy, op. cit., p. 6, assenta que a verdade ou correc3o de resultados, enquanto decorréncia de consensos
estabelecidos discursivamente, mediante justificacdo apreendida pelo através da observancia de regras e
critérios, sujeitando-se a refutabilidade, satisfazem a exigéncia de racionalidade, objetividade e universalidade.
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Gadamer!®!, serviram de substrato filoséfico para proposicées juridicas
particularmente criticas a determinadas concepc¢fes de positivismo e também de
teorias argumentativistas, de modo que cumprem, sobretudo no direito brasileiro, uma
funcdo acentuadamente critica quanto ao modo como se concebe o direito e se 0

aplica.

Com efeito, vé-se que a hermenéutica filosofica, tal como inserida na teoria do
direito, propde captar a ontologia do direito, isto €, a compreensado do seu sentido,

percebendo-o como objeto em permanente constituicdo e desenvolvimento!®?,

Neste sentido, aduzir esta dimensdo compreensiva acerca do direito, em
detrimento de uma abordagem que identifique o direito como objeto dado, pronto,
impinge especial papel a interpretacao e a aplicacdo do direito, porque é através deste

recurso que se configura o direito.

Assim, se reconhece o texto como o ponto de partida (embora, deva-se
reconhecer, aqui também, como limite) da interpretacdo, e o aplicador deve se guiar
a partir dele, mas néo restrito a ele, para fornecer a solucédo concreta, ou noutros
termos mais especifico, a decisédo judicial. A filosofia hermenéutica, contudo, nao

propde um método, um procedimento ou uma técnica especifica para tanto.

Estabelece, sim, uma abordagem ontolégica ampla quanto a compreensao,
particularmente no ambito do direito, referida a interpretacéo, enquanto ato tendente

a aplicacao do direito.

Com esta percepcao, na medida em que a hermenéutica supde que o sentido
do direito antecede ao texto!%, o interpretar ndo se vincula a depreender sentido do
texto, mas apurar algo que o antecede, determinado pela tradicdo e ndo por atos

191 Enfatiza-se, aqui, a teoria hermenéutica do direito sustentada por STRECK, Lénio Luis. Licdes de critica
hermenéutica do direto. 2°. Ed., rev., ampliada. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2016.

192 Simplificando as concep¢des ontolégicas do juridico, coloca-se de um lado os que percebem o direito como
objeto dado e acabado e, de outro, os que percebem o direito como objeto em permanente e continua
autorecriagdo. Para os primeiros, direito é objeto que antecede a atividade de aplicagao, é feito antes que entre
em jogo quem interpreta e aplica, € um dado a ser revelado; para o segundo grupo, direito resulta da sua
interpretagdo e aplicagdo; estes sdo instrumentos da producdo do direito, de sua realidade constitutiva; direito
n3o se entende como dado, mas como algo construido. Com esta abordagem, cfr. GARCIA AMADO, Juan Antonio.
Filosofia hermenéutica y derecho. p.3. Acessivel em: http://www.uco.es/dptos/ciencias-juridicas/filosofia-
derecho/diego/Nuevo/FILOSOFIA/materiales/hermeneuticaART.pdf.

193 Ipidem, pp. 9; 14; 16-17.
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subjetivos de escolha ou deciséo acerca de algum sentido a ser desenvolvido®4,

Deste modo, a abordagem hermenéutica concebe a interpretacdo como praxis
mediada pelo compreender, isto €, a pré-compreensdo antecede a interpretacéo, é
sentido prévio que orienta e limita a atividade interpretativa. Isto, todavia, ndo conduz
a proposta metodoldgica de regras para a interpretagdo — tampouco néo parece se
tratar de algo que a hermenéutica pretenda oferecer'®® — mas fornece, a nossa vista,
guestionamentos e aportes que podem ser aproveitados para a abordagem

argumentativista adotada®®®.

Deve-se ressaltar, neste aspecto, que a hermenéutica, influenciadas pela
viragem promovida pela filosofia da linguagem?'®’, absorve a natureza ontolégico-
existencial da interpretacdo como ac¢do compreensiva que conjuga fatores histéricos
e culturais na construcdo intersubjetiva de significados linguisticos forjados

socialmentel9,

Com efeito, este ponto de viragem invoca a mudanca na compreensado do
sistema juridico e dos padrbes normativos reconheciveis no ambito do direito e a
ampliacdo do papel de abordagens metajuridicas, como a moral e a politica, no
embasamento do direito pressuposto — o que reverbera, também, no desenvolvimento

argumentativo.

Tais alteragdes propiciam, ademais, a modificacado da forma como se apreende

19 Ibidem, pp. 18; 20, situa que, sob este aspecto, desenvolver interpretacdo adequada exige colocar em
suspenso pré-juizos préprios, pretendendo que o modo de pensamento que rege a atividade interpretativa
possua carater aberto e esteja acessivel a construgdo dinamica e coletiva da verdade possivel.

195 Neste sentido, NEVES, Ant6nio Castanheira. O actual problema metodolégico: da interpretac3o juridica - I.
Reimpr. Coimbra: Coimbra Editora, 2010, pp. 48-49.

1% N3o se nega que a hermenéutica renega a possibilidade argumentativa de obten¢3o de resultados racionais
justificados pela observancia de regras de procedimento, em um modelo normativo de racionalidade e
objetividade da interpretagdo, apoiando-se na existéncia de sentido prévio. Nada obstante, consoante Garcia
Amado, Filosofia hermenéutica..., pp. 13; 23, é possivel vencer a aparente incompatibilidade radical entre
argumentacdo e hermenéutica, se admitir-se que a hermenéutica (filosofia hermenéutica) aporta uma
consequéncia mais profunda das determinacBes operantes sobre qualquer interpretacdo e dos limites de
qualquer pretensao de objetividade ao passo que a argumentagao oferece melhores orienta¢Ges para eliminar
a arbitrariedade judicial, se desenvolvida em horizonte hermenéutico.

197 Neste sentido, cfr. Alexy, Teoria da argumentacdo..., p. 13, quanto a correlacdo da argumentac3o com a
reviravolta linguistico-pragmatica. Acerca do termo Castanheira Neves, Metodologia Juridica..., pp. 88-89, refere
como “linguistic turn” a perspectivagdo linguistica de todos os fen6menos e problemas culturais (em niveis
filoséficos, metodoldgicos e epistemoldgicos), que ou sdo problemas de linguagem ou se resolvem por
instrumentos linguisticos.

%8 Bruno Torrano, Da hermenéutica..., pp. 53-54, assenta que o ato de interpretacdo hermenéutico circulariza-
se entre o todo significante que se antecipa a parte individual (circulo hermenéutico) determinando um
significado socialmente construido a partir de linguagem intersubjetivamente compartilhada.
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a ciéncia juridica e o papel que ela desempenha na sociedade, reconhecendo-se, de
forma decisiva, o0 viés prescritivo das normas, de modo a sedimentar a percepc¢éo do
direito como instrumento de determinacdo de comportamentos e condutas, voltados a
realizacdo daqueles valores metajuridicos que o subjazem e que, ao fim e ao cabo,
justificaram a positivacdo de tal e qual disposicao normativa, nomeadamente as de

cariz jusfundamental.

Em questBes normativas, a hermenéutica da ensejo a percepcao de que sao
0S principios constitucionais que prevalentemente estabelecem a antecipacdo de
sentido necessaria a realizacdo daquilo que a comunidade politica constroi e concebe
como direito'®®; portanto, ndo podem ser vistos como meros vetores corretivos quando
ha insuficiéncia de regras, mas verdadeiras normas que condicionam a realidade e

resgatam a faticidade do Direito?®.

Necessario salientar, contudo, que ndo se atribui suficiéncia a hermenéutica
para estabelecer a compreensdo e racionalizacdo do direito a ser aplicado,
nomeadamente porque ela refuta a perspectiva de estabelecimento de método
normativo de interpretacdo. Isto ndo conduz, paradoxalmente, a recusa da
possiblidade de depreender uma correcao objetiva do direito, ainda que referida ao
processo compreensivo, tampouco deve afastar o controle de arbitrariedade através
de procedimento argumentativo e racional, que favoreca, pela intersubjetividade, a

formacéo de consensos?%?,

Nesta medida, temos que orientar-se metodologicamente representa, sim, uma
opcédo adequada e passivel de compatibilizar-se com a ideia de néo se satisfazer com
a possibilidade de a ciéncia do direito deixar de empregar esforcos para retirar a

centralidade da subjetividade de aplicadores oficiais do direito.

Desta forma, tem-se por certo que atribuir sentido ao texto normativo e

199 Bruno Torrano, Da hermenéutica..., pp. 54-56, indica que no contexto da interpretac3o circular hermenéutica,
os principios sdo o todo que se antecipa ao individual, revelando, portanto, a intencionalidade politica e
normativa do direito.

200 Assim é que, para STRECK, Lénio Luiz. Porque a discricionariedade é um grave problema para Dworkin e n3o
o0 é para Alexy. Revista Direito e Praxis. vol. 4, n. 7, p. 343-367, 2013. Disponivel em: http://www.e-
publicacoes.uerj.br/index.php/revistaceaju/article/view/8350, p. 358, “os principios (re)inserem a faticidade ao
direito, e espelham uma determinada tradicdo juridica que permitird um didlogo constante entre a decisao
particular com todo o ordenamento. Deste modo, proporcionam que a atividade jurisdicional, por intermédio da
fundamentacdo, que é condicdo de possibilidade, publicize o sentido que sera intersubjetivamente controlado,
e que tendera a manter a coeréncia e integridade do direito”.

201 Garcia Amado, Filosofia hermenéutica..., pp. 20-21.
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estabelecer a norma juridica consistem, inegavelmente, atividades complexas que
nao se limitam & imputacéo radicada na mera andlise linguistica de enunciados; exige-
se a argumentacdo, o desenvolvimento racional, e, enfim, recorrer a tarefa
ponderativa para resolucéo de hipoteses para as quais a ordem juridica positiva nao
seja suficientemente determinada; e, em qualquer circunstancia, exige-se reconhecer
e submeter-se as limitac6es inerentes a conducdo destas atividades no ambito de
Estado de direito. A argumentacdo, compreendida com este propdsito, incorpora a
hermenéutica como condicdo necessaria para o empreendimento que conduza a

formacédo da norma de decisdo com pretensédo de correcdo?®?,

Deve-se, afastar, ainda, da indesejavel atribuicdo voluntarista de sentidos e
significados; bem por isto se admite que a hermenéutica se insira como uma condicéo
de possibilidade da argumentagéo juridica®®®, na medida em que se reconduza a uma
etapa dentro do procedimento, voltado a um “momento da realizagdo normativa” que
se orienta e compatibiliza-se com o propoésito de alcancar respostas corretas, do ponto
de vista da justificacéo racional, e adequadas a Constituicdo, priorizando a obtencéo

de proposicGes normativas validas e aplicaveis na resolucédo de casos concretos.

Tem-se, em suma, que a consequéncia da hermenéutica é a assercdo de que
a interpretacdo juridica deve considerar o direito como um todo, a partir de suas
implicagbes de integridade, coeréncia normativa e consisténcia como mecanismo
auxiliares de racionalizacdo do discurso tendente a formacdo de norma de decisao,
pretendendo retirar excessos de subjetivismos que, eventualmente, podem,
inadvertidamente, se inserir na argumentacao juridica, nomeadamente no momento
em que se empreende a tarefa de captacdo dos enunciados-premissas, no ambito da

justificacéo interna do processo argumentativo.

202 Bruno Torrano, Da hermenéutica..., p. 57, estabelece, pois, que a correcdo, considerada pela possibilidade de
justificacdo racional dos argumentos propostos, deve pressupor também, a antecipagéo de sentido daquilo que
a comunidade constréi como direito.

203 1pidem, p. 57-59, neste sentido, certifica que atribuir 8 hermenéutica filoséfica a capacidade de atingir
objetivos constitucionais, limitando decisionismos, ndo deve conduzir a conclusdo que a realizacdo normativa
compreende ato estritamente hermenéutico; assim é que, diante do carater normativo do direito, a
interpretagdo normativamente constitutiva, ndo se reconduz a uma abordagem ontoldgico-interpretativa. Deste
modo, a hermenéutica se compreende como um momento de realizagdo normativa; entretanto, por se tratar a
aplica¢do do direito de fenbmeno complexo, dotado, também, de momentos metodoldgicos de concretizacdo,
torna-se imprescindivel submeter-se a procedimento orientado a pretensdo de corre¢do, que funcione a filtrar
a racionalidade de enunciados comunicativos de modo a estabelecer de corre¢do normativa e respostas
adequadas a Constituicdo, sujeitas, ainda, a abertura ao controle racional de decisGes judiciais.
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3.1.2. Conflitos, derrotabilidade normativa e ponderacao

Colocando-se a ideia de colisdo, grosso modo, sugere-se a existéncia de
antagonismo entre duas normas incidentes sobre uma circunstancia concreta, cada
qual propondo uma regulacdo em alguma medida contraditéria entre si, isto é, decorre
colisdo quando os ambitos de protecdo de normas distintas chocam-se na pretenséo
de garantir a realizacdo e a protecdo de um e outro direito, sobrepondo-se ou

incompatibilizando-se?%4.

Todavia, a nogcao exige maior sofisticagéo para apreensao da colisdo normativa
a partir da compreenséao da estrutura das normas, de modo que, a mesma explicacao
pode ser fornecida quando se conclui que o conflito decorre do antagonismo entre
unidades dednticas, mais precisamente, da incompatibilidade dos efeitos juridicos
localizados na estatuicAo das respectivas normas, impedindo que sejam

simultaneamente aplicadas?°°.

Necessario ressaltar, outrossim, que a ativagdo das consequéncias legais —
isto é, dos efeitos juridicos contidos na estatuicdo — depende da satisfacdo dos
pressupostos presentes na previsédo, razao porque a existéncia de conflitos exige a
ocorréncia de sobreposicao das previsdes (e dos respectivos pressupostos) e néao
apenas a verificacdo da incompatibilidade das consequéncias juridicas?®® — que

podem decorrer da contrariedade entre os modais debnticos relacionados na estrutura

204 Em semelhante sentido, ALEXANDRINO, José de Melo. Direitos Fundamentais: Introduc3o Geral. Estoril:
Principia Editora, 2007, pp. 116-117, identifica a colisdo nas hipdteses em que a prote¢do de um direito
fundamental colide com a de um direito fundamental de terceiro ou com a necessidade de protecdo de outros
bens e interesses constitucionais. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., p. 1240, destaca que deve haver
pelo menos dois bens reentrantes no ambito de protecdo de duas normas juridicas que ndo podem ser realizadas
ou otimizadas em todas suas potencialidades.

205 Neste sentido, DUARTE, David. Rebutting defeasibility as operative normative defeasibility. In: ALVES, Jo3o
Lopes et al. (Org). Liber Amicorum de José de Souza e Brito em comemoracgao do 70° aniversario: estudos de
direito e filosofia. Lisboa: Almedina, 2009, p. 161. Adverte, contudo, que tal hipdtese depende do
reconhecimento de “conexdo material” entre as normas conflitantes, isto é, quando possuem similares
condigGes de aplicabilidade, havendo identidade dos elementos estruturais da norma, exceto quanto aos efeitos
contidos na estatuicdo; por isto mesmo, registra que a incompatibilidade produtora de conflitos estd
precipuamente conexionada é mesmo com os pressupostos contidos na previsao.

206 David Duarte, op. cit., pp. 162-163, demonstra, ainda, que a incompatibilidade poderd assumir distintos tipos,
a depender dos pressupostos identificados na previsdo das normas em conflito; exemplificativamente,
demonstra que entre duas normas pode se verificar conflitos parcial <> parcial (C1 A C2 A C3 <> C1 A C2 A C4);
parcial <> total (CL A C2 A C3 <> C1 A C2); total <> total (CLAC2AC3 <> C1AC2AC3).
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da norma (uma permitindo, outra proibindo, v.g.) ou do préprio efeito juridico
pertencente a estatuicao.

Verifica-se, neste ensejo, que a morfologia normativa dos principios
caracteriza-os pela expansividade e indeterminacdo quanto as hipoteses legais (isto
€, aos pressupostos da previsdo), de modo que o conflito normativo decorrera da
tendencial aptiddo para que condi¢cdes que sejam comuns a distintos principios
estabelecam a ativacdo de consequéncias juridicas incompativeis das respectivas

normas2%7,

E preciso observar, desde logo, que ndo se esta a tratar, neste espaco, de
questdes relativas aos conflitos aparentes de normas, prontamente resolUveis pelos
critérios tradicionais, como especialidade, hierarquia ou cronologia. Neste sentido, a
abordagem que se prefere condiz com as situacdes em que haverd, de fato, conflito

normativo, segundo os parametros identificados.

A partir disto, torna-se possivel tratar das possibilidades de enfrentamento
destes casos, isto €, do emprego da ponderacédo para obtencédo de solucédo, posto que
constitui a derradeira maneira para solucionar conflito normativo concreto (parcial <«
parcial), na medida em que nao ja se verifica a possibilidade de critérios de solucdo

de antinomias se empregarem eficazmente nestas circunstancias?.

Sob este aspecto, portanto, o conflito normativo em que se exige a ponderacao
como forma resolucao tendente a identificacdo da norma aplicavel ao caso decorrera

da admissdo da “normative defeasibility?°.

207 Tratar-se-a de uma colisdo de tipo parcial <> parcial. Neste sentido, cfr. David Duarte, Rebutting defeasibility...,
pp. 164-165.

208 Neste sentido, Ibidem, pp. 167; 169. Admitindo a condi¢io apontada, Melo Alexandrino, Direitos
Fundamentais..., pp. 116-117, assenta que a solug¢do para a colisdo de direitos deve se buscar mediante
harmonizagdo e concordancia pratica, sendo certo, contudo, que em certas circunstancias nao se podera escapar
a ponderacdo e a proporcionalidade para se obter a solugao que, eventualmente, significara a cedéncia total de
um direito em face de outro.

209 André Rufino, A estrutura..., pp. 133-135, ressalta, com efeito, que afirmar a “derrotabilidade” de uma norma
juridica significa afirmar que ela estd sujeita a exce¢des ndo exaustivamente identificadas previamente
(implicitas, portanto), de modo que ndo se revela possivel predizer quais serdo as circunstancias que sua
aplicagdo sera determinante e suficiente. A derrotabilidade, neste sentido, guardaria alguma semelhanga com a
nogao de norma “prima facie” e de “norma aberta”, identificando, em todo caso, a imprevisibilidade das
excec¢Oes a aplicagdo de uma norma. A respeito da concepcdo acerca da derrotabilidade, GUASTINI, Riccardo.
Proyecto para la voz "ordenamiento juridico" de un dicionario. Trad. Manuel Atienza e Juan Ruiz Manero. Doxa,
Cuadernos de Filosofia del Derecho, n°. 27, 2004, p. 256, relaciona nos seguintes termos: “uma norma é
derrotdvel quando admite exce¢ées implicitas, ndo estabelecidas pela norma em questdo, nem por nenhuma
outra do ordenamento, e portanto indeterminada”.
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Com efeito, a derrotabilidade normativa, ao se escorar na impossibilidade de
previsdo antecipada de todas as excec¢fes existentes a aplicacdo da norma, exige
admitir enunciados condicionais derrotaveis — independentemente de se tratar de
regra ou principio — isto é, admite-se a possibilidade de sobrevir uma excecéao
imprevista, ainda que a situacgédo fatica esteja estruturada de forma fechada, de modo
que a consequéncia juridica descrita podera, eventualmente, ndo decorrer como se

previu inicialmente?10,

Portanto, exsurge para os direitos fundamentais a preméncia de assentar a
ponderagéo em face da inevitabilidade da potencial ocorréncia da derrotabilidade das
normas que 0S consagram e, para isto, estabelecer premissas adequadas para

orientar o procedimento que consagra solucdes concretas?!?,

3.1.3. Aponderacdo como critério paraformacdo danormade decisdo do &mbito

de direitos fundamentais

Como largamente perpassado no curso desta investigacdo, assume-se a
perspectiva segundo a qual a estruturacdo principiolégica das normas acaba por
ampliar o espectro de possibilidades da regulagédo normativa e, em consequéncia,
reduz o grau de determinacao, a partida, do contelldo em que se sustenta o direito

fundamental?2,

Desnecessério afirmar que este desenvolvimento de normas, nomeadamente
em matéria de direitos fundamentais, deve enfrentar desafios decorrentes do grau de
abertura desta tipologia normativa — de natureza semantica (decorrente da propria

210 André Rufino, A estrutura..., pp. 135-137. Também assim: David Duarte, Rebutting defeasibility..., p. 173;
GUASTINI, Riccardo. Variaciones sobre temas de Carlos Alchourréon y Eugenio Bulygin: derrotabilidad, lagunas
axioldgicas e interpretacion. Doxa, Cuadernos de Filosofia del Derecho. n°. 31, 2008, pp. 145. Com efeito,
estabelecido desta forma, é factivel concluir que a estrutura normativa, apesar de orientar, ndo teria o condao
de determinar o modo pelo qual a norma sera interpretada e aplicada. A rigor, ambas as espécies podem vir a
fornecer razdes prima facie, entrar em colisdo na dimens3o do peso e serem aplicadas por métodos subsuntivos
ou ponderados.

211 Assim, David Duarte, op. cit., pp. 171-173, quando sustenta que a rebutting defeasibility (algo como refutacio
da derrotabilidade) como caso operativo de derrotabilidade normativa, indica que a circunstancia de conflito
normativo apenas resoluvel pela ponderagdo indicara a consequéncia legal daquela norma que prepondera, isto
é, que tiver maior peso.

212 David Duarte, A norma de legalidade..., p. 130, realca, neste mesmo sentido, que em virtude da regulagdo por
principios, constitui-se “zonas no conjunto normativo” em que a norma aplicavel é sé uma indicacdo de uma
solugdo, insuficiente, portanto, para determinagao do efeito de dever ser.
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compreensao de expressdes dotadas de vagueza quanto ao seu sentido semantico)
ou estrutural (decorrente da impossibilidade de identificacdo da conduta estatal
exigivel) — que, ao final, carecem de ser superados para que se possa adscrever um
conteudo juridico determinado, correlacionando-se, de forma coerente, com o0s
enunciados linguisticos contidos no texto?!3.

Com efeito, sucede que a ponderacdo, objeto do dultimo teste da
proporcionalidade, se torna inevitavel em face de circunstancia potencialmente
expansiva de direitos fundamentais, apresentando-se como medida de adocéo
necesséria. Sob este aspecto, portanto, tem lugar quando estiver em causa a
necessidade de mediar solucdes juridicas conflituosas, cujos resultados potenciais
sejam igualmente validos e, em alguma medida, antagbnicos, exigindo-se que se
identifique o grau de encurtamento do ambito de protecdo de determinada norma em
detrimento de outra, mediante atribuicdo de uma precedéncia condicionada para o

caso concreto?!4,

Em sintese, como assentado, a “lei da ponderagao” exige que a medida de nado-
satisfacdo ou afetacdo de um principio deve corresponder a medida de satisfacdo de
outro e, portanto, a reducéo do ambito regulativo do primeiro decorre diretamente da
importancia concreta de satisfacdo do segundo. Neste passo, a solugcdo a ser
formatada no caso concreto, resultante, em Ultima instancia, da ponderacao,
constituird a norma concreta de decisdo a ser aplicada para solucionar a hipotese

conflituosa?1s.

A norma de decisdo que ora se sustenta é, nesta configuracdo, uma norma que
se forma a partir do caso concreto, estabelecendo os pressupostos em decorréncia
da circunstancia fatica subjacente, projetando a previséo de forma exaustiva, de modo

gue a implementacdo dos pressupostos conduz, inexoravelmente, a realizacdo dos

213 Alexy, Teoria dos Direitos..., pp. 70-73, assenta, para tal efeito, que a adscricio executa-se orientada por
relagdes de refinamento - que cumpre precisamente a fungdo de eliminar indeterminagdes também, de fundo
semantico, ou de fundo normativo — e de fundamentag¢do que permitem atribuir uma norma (n3o estabelecida)
a outra norma (diretamente estabelecida), e que, ao final, produza norma valida, cuja afericdo depende de haver
correta fundamentacdo referida a direitos fundamentais. David Duarte, A norma de legalidade..., p. 131, refere
quanto a norma de decisdo um “processo complexo” que compreende i) a determinagdo semantica das normas;
ii) a resolucdo das concorréncias; e iii) a criacdo da norma de decisdo propriamente dita.

214 A relag3o de precedéncia colocada no caso concreto, reconduz-se, consoante Gomes Canotilho, Direito
Constitucional..., p. 1241, a criacdo de uma hierarquia axioldgica mével entre os principios colidentes.

215 Neste sentido, Ibidem, p. 1237.
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efeitos juridicos decorrentes da estatuicéo?*®.

Na medida em que a ponderacao pressupde que os resultados na estipulagcéo
de precedéncia decorram da fundamentacédo correta quanto ao grau de afetacao de
um principio e quanto ao grau de importancia de outro principio, a correlacéo dos fatos
com a precedéncia que se atribui por meio da argumentacéo, possibilita que a mesma
solucao juridica individualizada seja aplicada quando em causa estiverem 0s mesmos
fatos ou, melhor dito, 0s mesmos pressupostos da previsédo, bastando que a selecéo
dos pressupostos a constarem da previsao se repitam em casos distintos.

Desta feita, no contexto de formagcédo de uma norma de deciséo, a partir do
resultado da ponderacéo, ter-se-a a configuracdo normativa em que 0S pressupostos
normativos da previsdo, uma vez preenchidos, acionam, com o mesmo sentido

deontico, as mesmas consequéncias juridicas?'’.

Cumpre registrar que, neste contexto, as circunstancias faticas podem ser
projetadas ao ambito de uma norma aplicavel, isto é, contida no ordenamento,
assimilando outras previsdes que, entretanto, devem guardar pertinéncia légica e
teméatica com os pressupostos faticos contidos na previsdo da norma de deciséo

aplicavel?'8,

216 David Duarte, A norma de legalidade..., pp. 147-148; 251, indica, no processo de formac3o da norma de
decisdo baseada na ponderagao, o estabelecimento de uma proposi¢cao de individualizagdo normativa, que tem
carater “sintético estipulativo”, cuja validade decorre do consenso formado acerca dela. Assim, prossegue
(Ibidem, p. 265), a norma de decisdo é estabelecida seguindo-se a ponderagdo, cujo resultado define a
preferéncia de um dos efeitos decorrentes da estatuicdo, obtém-se os pressupostos colhidos a partir das
previsGes, mediados pelo operador indicativo da modalidade do dever-ser. Reis Novais, As restrigées..., p. 334,
a guisa deste raciocinio, deixa claro que a ideia subjacente a lei da colisdo e do estabelecimento de precedéncia
é de que as condi¢Ges segundo as quais um principio sobrepde outro formam a previsdo normativa de uma regra
de preferéncia, cuja estatuicdo reflete a estatuicdo do principio prevalecente que sera, ele préprio, apenas
fundamento desta regra ou norma de decisdo formada e reveladora do contetdo definitivo

217 pretende-se, aqui, adotar a conclus3o obtida por David Duarte, A norma de legalidade..., p. 129, segundo a
qual a norma de decisdo é, simultaneamente, uma solugdo para o caso e um conteudo explicativo da solugdo,
para todas as demais hipdteses em que estiverem verificadas as mesmas propriedades normativas, atingindo-
se, assim, o objetivo da universalidade e da cientificidade e revelando dupla natureza, decisoria e normativa. Esta
conclusdo prende-se com a ideia segundo a qual as condi¢Ges que indicam a precedéncia no caso concreto
constituem o suporte fatico de uma regra que delimita a consequéncia juridica do direito precedente. ExpGe esta
conclusdo Alexy com o exemplo do famoso caso Lebach, por meio do qual o Tribunal Constitucional Federal
Alem3o vedou a divulgagédo de documentario acerca da participacdo de crimes do autor, apds o cumprimento da
pena, com o fundamento na protecdo da personalidade, adscrevendo uma norma de direito fundamental da
protecdo da personalidade, estruturada como regra, preenchendo o suporte fatico (previsdo) com quatro
condigGes (noticia repetida; ndo revestida de interesse atual; grave crime; risco de ressocializagdo) que, uma vez
preenchidas, comandavam a producdo do resultado (efeitos juridicos da estatui¢do), qual seja, proibicdo da
divulgacao da informacgao. Neste sentido, cfr. Alexy, Teoria dos direitos..., pp. 99-102.

218 David Duarte, op. cit., p. 153, obtempera a correlac3o da previs3o contida na norma de decis3o com a nhorma
aplicavel mediante uma relagédo de acréscimo ou complementariedade, na qual se acrescem pressupostos que
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Assim sendo, pode-se sustentar que a norma de decisdo funcionara
semelhantemente a norma adscrita®!®, por meio da qual séo identificadas de forma
precisa o0 sentido do dever juridico, as hipoteses constantes de previsdo e da
estatuicdo, configurando, portanto, um enunciado normativo com estrutura de regra,
aplicavel a circunstancia concreta e, de todo modo, apta a regular quaisquer hipéteses

em gque 0S Mesmos pressupostos estejam em causa.

Evidentemente que ndo € compativel com as revelacdes do Estado de direito a
atribuicdo de sentidos de forma solipsita pelos intérpretes do direito, quanto menos
pelos 6rgéos estatais incumbidos de sua aplicacdo. Por isto mesmo a obtencéo deste
resultado e o processo de desenvolvimento da norma de decisdo (ou mesmo da
adscricao) revelador de conteudos de direito fundamental deve estar estabelecido e
conformidade com os parametros do procedimento metddico da proporcionalidade.

Nesse sentido, o critério para identificacdo da fundamentacdo correta exige
revela, dentre outras exigéncias ja apontadas, a manutencdo da coeréncia com o texto
das disposicdes de direitos fundamentais, adaptabilidade ao influxo dos precedentes
formados, sobretudo no ambito da jurisdicdo constitucional e, de modo geral, a

observancia as regras de argumentacéo juridica.

3.1.4. Proporcionalidade como controle do excesso (UbermafRverbot) e da

insuficiéncia (Untermafldverbot)

Remontando a digressao historica de formacéo de Estados sob a regéncia de
constituicBes e leis limitadoras do exercicio do poder politico, em cujo contexto se

avultava a exigéncia de a atuacao publica estar condicionada a observancia de leis

sejam resultantes de uma versdo hipotética dos fatos relevantes para o caso; e de especificagcdo, na qual os
pressupostos acrescentados a primeira ndo se somam, antes pormenorizam, os pressupostos da segunda.

219 Com constatacdo semelhante, David Duarte, A norma de legalidade..., p. 129, nota 5, embora acabe por
estabelecer um ponto de distingdo ao assentar que, diferentemente do que se entende relativamente a norma
adscrita, a posicdo que assume quanto a norma de decisdo recusa a possibilidade de se concebé-la como parte
integrante do conjunto normativo, sendo mesmo uma afirmacgdo da ciéncia (cfr. Ibidem, p. 154-155). Quanto a
espécie, se coloca a necessidade de se estabelecer uma relagdo de “refinamento” entre a norma diretamente
estabelecida na constituicdo e a norma adscrita, de modo que esta seja capaz de eliminar a indeterminacdo
estrutural contida naquela, apuramento possivel por decorréncia de uma relagdo de “fundamentacgdo” existentes
em uma e outra. Deste modo, a adscricdo correta de conteldo serd aferida a partir do instante em que se assume
possivel atestar a validade da norma adscrita, isto é, quando for possivel uma “correta fundamentagao referida
a direitos fundamentais”. Nesse sentido, Alexy, Teoria dos Direitos..., p. 74.
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gerais e abstratas, produzidas por representantes do povo, democraticamente
escolhidos, incumbidos, ao menos numa primeira quadra temporal, da tutela do
exercicio das liberdades individuais, da propriedade privada, € possivel compreender
as raizes para o estabelecimento de obstaculos a atuacdo estatal arbitraria ou
excessiva 0 que revela, em sintese, a necessidade de controlar a intromissdo do
Poder publico, particularmente centrada na demanda por comportamento negativo ou,
melhor dito, por uma postura ndo conducente a afetacdo do dominio de direitos

individuais por parte do Estado?°.

Com o advento deste contexto, a proporcionalidade insere-se na ordem juridica
como padréo de controle de comportamentos estatais — vinculada nomeadamente no
ambito dos direitos fundamentais — vocacionada a promover o controle quanto a
afetacdo destes direitos, particularmente quando verificados comportamentos estatais
impregnados por excessos normativos e previsfes arbitrarias e atentatorias aos

direitos individuais.

Ocorre que, também acompanhando a evolucdo porque perpassou a noc¢ao
gue estabelecemos para o conteudo do Estado constitucional, a compreensdo do
controle exercido pela proporcionalidade experimentou variagbes, passando a
abranger ndo apenas o controle da atuacéo positiva do estado, tendencialmente apta
a afetar a esfera das liberdades individuais de forma arbitraria, mas passando a incidir,
outrossim, em outras facetas da acdo estatal, igualmente aptas a claudicar direitos
fundamentais, é dizer, particularmente o comportamento leniente do Estado, o
incumprimento de tarefas que lhe sdo constitucionalmente atribuidas e que sao

voltadas ao adimplemento de deveres positivos relacionados a pretensdo dos

individuos de ver tutelada sua liberdade e igualdade materiais??..

220 Com esta associacdo, Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pp. 96-97; 266-267 ressalva que a
proporcionalidade ou proibicdo do excesso tem fundamentacdo divergente, ora reconduzindo-se a derivagao do
Estado de direito, ora conectando-se aos direitos fundamentais.

221 Nesse contexto, salienta Dimoulis, Teoria Geral..., p. 145 que a moderna nocdo de intervengio estatal em sede
de direitos fundamentais alcanca toda e qualquer agdo ou omissdo estatal, de modo que pode-se verificar a
intervencdo também por meio de a¢des e omissdes que atinjam a liberdade garantida de forma indireta,
bastando que a a¢do ou omissdo estatal crie obstdculo, ainda que parcial, a pratica de comportamento
circunscrito ao ambito de protecdo de um direito fundamental. CLERICO, Laura. El examen de proporcionalidad:
entre el exceso por accién y la insuficiencia por omisidn o defecto. In: CARBONELL, Miguel (coord.). El principio
de proporcionalidad y la proteccion de los derechos fundamentales. Mexico: Comision Nacional de los derechos
humanos, 2008, p. 117, enfatiza que o controle da acdo insuficiente abrange todas as hipdteses relacionadas aos
direitos a prestacdo, isto €, direitos a protecdo, a prestacdo material (ditos direitos sociais) e a organizacgédo e
procedimento.
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Neste contexto, a proporcionalidade conforma-se também com viés de controle
da acdo estatal insuficiente???, isto €, quando esta a decorrer a fragilizagdo de direitos
fundamentais pelo incumprimento do dever de protecdo dirigido ao Estado, para
adotar medidas necessarias, seja de ordem normativa seja de ordem material, a

garantia do nivel de protecdo adequado de direitos fundamentais?23.

Com efeito, precisamente quando se esta diante de uma acdo legislativa
interventiva em direito fundamental a protecdo que impde ao legislador opostamente,
na realizacao do objeto, demanda-se a efetivacdo de controle da intervencdo segundo
0s parametros conferidos pelas subméximas da proporcionalidade — particularizando-
se tal hipétese, pelo fato de a intervencao decorrer tanto de uma acao (existéncia de
norma legal que néo protege deficientemente o direito fundamental) quando de uma
omissdo, isto €, uma abstencdo legislativa — uma vez comprovada que o

comportamento estatal é inidéneo para protecdo do direito??*.

222 Quanto ao ponto, Bernal Pulido, Fundamento..., p. 168, assinala que, enquanto a proibi¢do da protecdo
deficiente atua no dmbito das intervencgdes legislativas dos direitos sociais, a prote¢do contra o excesso aplica-
se no ambito dos direitos de defesa. Ademais, Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., p. 273, ressalta que a
verificagdo da insuficiéncia de juridicidade estatal devera ter em conta a natureza das posi¢des juridicas
ameacadas e, ainda, a intensidade do perigo de lesdo de direitos fundamentais. Nesta ordem de ideias, Gomes
Canotilho, (op. cit.,, p. 519), reverbera que, normas deste jaez, apontam para o dever do legislador de dar
operacionalidade pratica a imposi¢cdes normativas, sob pena de inconstitucionalidade por omissdo. Com efeito,
se o legislador ndo é inteiramente livre quanto ao cumprimento destas imposi¢des, dispde, em contrapartida, de
liberdade de conformacgdo quanto as solugdes normativas concretas, ao modo organizatdrio e a gradualidade
das concretizagGes. Nada obstante, conforme se depreende de excerto de voto de Min. Gilmar Mendes, na
oportunidade em que esteve em julgamento a ADI n°. 3510/DF (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta
de Inconstitucionalidade (ADI) n°. 3.510/Distrito Federal (DF). DJ 27/05/2010. Rel. Min. Ayres Britto, Pleno), na
qual se discutiu a utilizagdo de célula tronco embriondria para fins cientificos, “[...]ainda que ndo se reconhega,
em todos os casos, uma pretensdo subjetiva contra o Estado, tem-se, inequivocamente, a identificagdo de um
dever deste de tomar todas as providéncias necessarias para a realizagdo ou concretizagdo dos direitos
fundamentais [...]". No ponto, CANARIS, Claus-Wilhelm. Direitos Fundamentais e Direito Privado. Coimbra:
Almedina, 2003, pp. 122-123, ressalta que deveres de protecdo constituem o “se”, ao passo que a protecdo da
insuficiéncia representa o “como”, isto é, prevé-se o dever de atingir o resultado e ndo a forma como sera
atingido; nada obstante, referida a existéncia de dever do resultado, deve-se verificar se a maneira que se
pretende alcanga-lo é suficiente, se satisfazer exigéncias minimas de eficiéncia, de modo que a eficacia da
protecdo é integrante do conteuddo do dever de protegao.

223 A questdo, nestes termos, é colocada por Canaris, Direitos Fundamentais..., p. 66, para quem a tarefa da
realizacdo dos imperativos de tutela dos direitos fundamentais pelos érgaos jurisdicionais depende de saber se
ha correspondentes deveres de protegéo.

224 Assim, é que PULIDO, Carlos Bernal. El principio de proporcionalidad y los derechos fundamentales: El
principio de proporcionalidad como criterio para determinar el contenido de los derechos fundamentales
vinculante para el legislador. prol. José Cascajo Castro. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales: Madrid,
2005, pp. 801-802, assenta que a intervenc¢do dos poderes publicos nos direitos de prote¢cdo em sentido amplo
(envolvendo direitos destinados a garantir o desfrute efetivo da liberdade, a prover os meios necessarios para o
seu exercicio e para satisfacdo de necessidades basicas mediante implemento dos direitos sociais e disposicdo
de procedimentos e organizagdo institucional indispensaveis para tutela dos direitos fundamentais), deve
observar as exigéncias da proporcionalidade para se fazer compativel com a constituicdo. A propésito, sintetiza,
o autor (/dem, El principio de proporcionalidad..., pp. 803-805; Idem, Fundamento..., pp. 170-172), que a protecao
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Assim, a proibig&o contra a protegéo deficiente tera lugar para controlar tanto a
atuacao estatal negligente, quanto a completa omissdo estatal na atuacdo para
satisfacdo de direito social, isto €, quando as medidas estatais ou regulamentacdes
sejam inidéneas para efetivacdo da protecéo que o Estado esteja obrigado ou quando

permaneca totalmente omisso na tarefa de realiza-los?%.

E possivel, deste modo, verificar a existéncia de dois pontos extremos a
vincular a atuacéo estatal, particularmente no ambito legislativo, isto €, dois limites,
situando bandas maximas e minimas, que circunscrevem a margem dentro da qual o

legislador pode movimentar-se, estando, contudo, vinculado de modo a nao avancar

se estrutura normativamente com as mesmas submaximas da proporcionalidade, isto é, idoneidade, necessidade
e proporcionalidade em sentido estrito, que se apresentam como critério de determina¢do do conteddo dos
direitos sociais. Assim, desenvolve a proporcionalidade, na vertente da proibicao da protegao deficiente, a partir
dos testes ja amplamente reconhecidos, nos seguintes termos: i) o subprincipio da idoneidade, prende-se a
analisar a existéncia de uma omissdo estatal absoluta ou relativa e a justificativa constitucional para ndo
promover a realizagdo de um fim legislativo constitucionalmente legitimo, impedindo-se, pois, a ndo satisfagdo
arbitraria dos direitos a prote¢do em sentido amplo. Restard inid6nea a ac¢do insuficiente ou a omissdo que nao
favoregcam a realizacdo do fim constitucional; ii) pelo subprincipio da necessidade, certificar-se-a se a omissao
estatal, absoluta ou relativa, é necessdria, ou, de outro modo, se ha outra conduta estatal que possa ser adotada
que ndo afete de forma tdo intensa a realizagdo do fim constitucionalmente fixado; iii) por derradeiro, no
subprincipio da proporcionalidade no sentido estrito da proibicdo de protecdo deficiente, ha de se analisar se a
justificativa para a omissao estatal para a protegao do direito de prote¢do possui maior ou menor peso do que o
fim perseguido com a implementac¢do ou maior tutela do direito social. Assim, haverad a desproporcionalidade
quanto o grau de favorecimento do fim constitucional for inferior ao grau de nao realizacdo do direito
fundamental de protecdo [grifo nosso]. SILVA, Jorge Pereira da. Deveres de prote¢ao do Estado de protecgdo de
direitos fundamentais: fundamentacdo e estrutura das relagdes jusfundamentais triangulares. Lisboa:
Universidade Catdlica Editora, 2015, pp. 599; 604, diverge quanto ao ponto, especificamente no que tange a
submaxima da necessidade, defendendo que na proibicao da insuficiéncia deve-se operar a ideia de eficacia ou
efetividade. Laura Clérico, El examen de proporcionalidad..., propGe a reconstrugdo das maximas da
proporcionalidade no ambito da proibi¢do da agdo deficiente — particularmente das submaximas da idoneidade
e da necessidade, pp. 121-122.

225 Assim, CLERICO, Laura. Sobre la prohibicién por accién insuficiente por omisién o defecto y el mandato de
proporcionalidade. In: SIECKMANN, Jan-R.(ed.). La teoria principalista de los derechos fundamentales: estudios
sobre la teoria de los derechos fundamentales de Robert Alexy. Madrid: Marcial Pons, 2011, p. 175. Nesse
sentido, também, Bernal Pulido, Fundamento..., pp. 170-171, que salienta o fato de que, geralmente as
intervengGes do Estado neste ambito ndo se concretizam por meio de agGes, mas pela conduta omissiva — no
ambito legislativo ou administrativo — parcial, quando a prote¢do revela-se insuficiente ou quando ha uma
abstencdo completa para atuar. Nada obstante, compreendemos a possibilidade de se estabelecer, a partir de
uma teoria de tal modo formatada, que principios enunciam razGes para normas prima facie e, por conseguinte,
preveem direitos prima facie. Admite-se, assim, que a prefalada indeterminabilidade do direito social esta
associada ao seu dmbito normativo amplo ou prima facie, decorrente, pois, de sua apresentagdo enquanto
principio. A consequéncia disto, assim, é que a revelagdo de um direito definitivo se d4 apds a intervengdo estatal.
Se, no caso dos direitos de liberdade, a intervengdo estatal constitui uma agdo, no caso dos direitos sociais a
intervengdo estatal é, precisamente, uma ndo a¢do ou a agao insuficiente para atender o dever objetivo de
satisfazer um direito a prestacdo. Isto porque, consoante Borowski, La restriccion..., p. 56, a mera “omissdo a
uma prestacdo jusfundamental devida prima facie é uma intervencdo no direito prestacional”, que deve,
portanto, ser justificada e baseada em argumentos constitucionalmente fundados, isto €, submetidas ao teste
de proporcionalidade e ponderada com outros bens e valores constitucionais.
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para além do excesso ou omitir-se, ficando aquém da insuficiéncia??®.

Tendo esta perspectiva, é que se considera, para além da dimensdo da
proporcionalidade de norma de controle da afetacdo de direitos por acdo estatal
(proibicdo do excesso ou UbermaRverbot), uma dimensdo de controle quanto a
afetacdo de direitos a prestacdo por acdo insuficiente ou inagdo. Inserida nesta
perspectiva se concebe, pois, a proporcionalidade como instrumento higido para
avaliar as razfes porque sucede desatencdo quanto ao nivel de protecao dos direitos
fundamentais (proibicdo de protecao deficiente ou Untermal3verbot), revelando-se,
assim, a existéncia, no ambito desta méaxima, de um “mandato” de proibicdo de

omissao ou insuficiéncia??’.

Deve-se, com efeito, precisar algumas circunstancias relativas a certeza do
comando constitucional para atuar e ao nivel de incumprimento desta ordem. Quanto
a primeira circunstancia deve-se avaliar a existéncia de um dever concreto de legislar,
hipotese em que a desatencdo ou descumprimento ensejaria, em tese, a
inconstitucionalidade por omissdo?® em sede de controle abstrato de

constitucionalidade por meio de um processo obijetivo.

Pensa-se, assim, que em se tratando do incumprimento de ordem expressa e

precisa de legislar insere-se, por si sO, no tipo de conduta apta a configurar afetacédo

226 Nesse sentido, Jorge Pereira da Silva, Deveres de protecéo..., pp. 599-601. Também assim o Tribunal
Constitucional de Portugal, no Acérddo n° 75/10 (PORTUGAL, Tribunal Constitucional, Acérddo n°. 75/10,
Processo n°. 733/07, Plen., Sucessivo, Data: 23.02.2010, Rel. Cons. Joaquim de Sousa Ribeiro), quando assentou
que a liberdade de atuacgdo do legislador ordinario, encontra-se balizada por dois limites extremos e antagdnicos.
De um lado, ndo pode atuar em excesso, afetando direitos para além do admissivel; de outro, ndo pode atuar
insuficientemente na protecdao de bem merecedor de tutela juridica, isto é, ha um dever de observar uma medida
minima, constitucionalmente exigivel, sob pena de violar a proibicdo da insuficiéncia.

227 | qura Clérico, Sobre la prohibicion..., p. 171. Deve-se registrar, todavia, que ndo estd por completo pacificada
a afirmacdo da autonomia dogmatica da protecdo contra a insuficiéncia, enquanto pardmetro de vinculacdo
(limitagdo) do legislador, isto é, com dominio préprio que nao se reconduza a demais figuras reconhecidas na
ordem constitucional, como a tutela do nucleo essencial e mesmo a prépria compreensdo classica da
proporcionalidade. A propdsito, convém ressalvar o elenco sistematizado das hipdteses porque se contesta a
autonomia dogmatica da tutela da protecdo insuficiente explicitado por SILVA, Jorge Pereira. Deveres de
protegdo..., pp. 587-588. Canaris, Direitos fundamentais..., p. 60, evidencia que a funcdo dos direitos
fundamentais de imperativos de tutela conjugada com a proibicdo da insuficiéncia, garantidora de um minimo
de protecdo, constitui uma categoria dogmatica autbnoma.

228 Gomes Canotilho, Constituicdo dirigente..., p. 331, obtempera, nesse contexto, que a omissdo legislativa
significa que o legislador ndo faz algo que positivamente Ihe era imposto pela constituicdo. Vé-se, entdo, que
nao se trata, a rigor, de um mero ndo fazer, mas de um ndo agir deliberado, quando, da forma concreta e
explicita, estava constitucionalmente obrigado. Aqui também, MARTINEZ-PUJALTE, Antonio Luis. La garantia del
contenido essencial de los derechos fundamentales. Centro de Estudios Constitucionales. Madrid, 1997, p. 93,
indica que a inconstitucionalidade por omissdo pode constituir um canal adequado para dotar de eficacia as
obrigacGes publicas do legislador, embora aponte para a limitagdo enfeixada classicamente de que nestes casos
cabera ao tribunal constitucional apenas reconhecer a situagdo de inconstitucionalidade.
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indevida de direitos fundamentais. A questédo a saber é se a conduta omissiva estatal
autoriza a substituicdo da lei pela decisao judicial, é dizer, substituicdo do dever
constitucional do legislador democratico de implementacédo de leis necessarias a

promocao de direitos pelo dever jurisdicional de protecao dos direitos fundamentais.

Diante das bases estabelecidas para a compreensao do Estado constitucional,
nao se pensa que o comportamento estatal negligente quanto ao cumprimento de
deveres expressos possa decorrer prejuizos concretos a comunidade politica tutelada

pela Constituicéo.

Entretanto, € delicada a circunstancia em que, em face da inacdo estatal,
pretensdes subjetivas individuais pretendam socorrer-se ao judiciario para satisfacéo
do direito que, pretensamente, cabe na moldura da norma — seja ele qual for e seja

gue deveres se quiser deduzir.

Situacdes assim precipitam, a nosso juizo, situacdes de potencial ruptura da
ordem constitucional. Fere-se a igualdade, dado que distintos destinatarios acessam
a bens diferentes, baseadas na mesma circunstancia juridica — qual seja, o
desatendimento da implementacdo de um dever de producao de lei ou afetando um
particular contetdo a norma constitucional; fere-se a estabilidade e a harmonia entre
0os poderes eis que, diferentes decisdes — realidade particularmente comum no
movimento de judicializagdo brasileiro — concedem tutelas diversas em face do
Estado, sem ordenacdo sistémica de prioridades, sem atribuicdo de sentidos
normativos equivalentes, quase sempre decorrentes de necessidades imediatas
deduzidas em juizo que, por sua vez, consagram conteddos singulares a cada caso,

insuscetiveis, pois, de universalizacao.

E, sobretudo, fere o préprio sistema de direitos fundamentais e o compromisso
de realizacdo dos direitos como um todo, na medida em gue a promog¢ao casuistica
de direitos, a pretexto de tutelar direitos individuais, desguarnece a possibilidade de
tutela coletiva e equanime da comunidade politica.

Por outro lado, a insuficiéncia referida a um dever geral de producgéo de lei, isto
€, um dever abstrato de legislar, ainda que vincule o agir estatal face a normatividade
constitucional, gozando, portanto, de apeténcia para impor deveres de respeito e
protecdo, nao tem propriamente aptidao para ensejar sancéo por inconstitucionalidade
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por omiss&o??°. Nem por isso, contudo, deixam de sujeitar-se ao controle.

Nestes casos, tem-se a perspectiva de avaliar o nivel de descumprimento, é
dizer, na medida em que deveres de protecao exigem adocao de condutas positivas
que, ndo raramente, ndo estdo delimitadas em nivel constitucional — e, por isto
mesmo, deve-se admitir a priori o alargamento das possibilidades de ordenacéao legal
do conteudo positivo dos direitos —, reinsere-se o questionamento de qual seria, afinal,
o nivel ou padrdo minimo de protecdo a ser reconhecimento como exigéncia

constitucional, abaixo da qual a tutela da protecéo deficiente incidiria.

Assim € que se pensa que a proporcionalidade, conduzindo a criacdo de
normas de decisdo vocacionadas a solu¢do de casos concretos deve inserir-se na
tendéncia a objetivacdo, no caso em que corresponda a tutela da omissdo
inconstitucional; e a coletivizacdo, nos casos em que diga respeito ao incumprimento

de deveres gerais de tutela.

Significa dizer, o procedimento refletido, com a demarcada intervencdo da
argumentacao juridica, que implique em identificacdo dos pressupostos componentes
da previsdo normativa da regra que comanda a solucdo ao caso concreto,
conduzindo-se no ambito de processos com a perspectiva de efetivar procedimento
de busca pela norma de decisdo que refltam o alargamento das possibilidades
discursivas, ampliando-se a zona de didlogo intersubjetivo, conferindo, deste modo,

maior legitimidade e grau de universalidade a decisdo e sentido normativo com maior

229 Referem-se as hipdteses & situacdo identificada pelo TCP no Ac. n°. 509/02 (PORTUGAL. Tribunal
Constitucional, Acérddo n°. 509/02, Processo n°. 768/02, Plen., Preventivo, Data: 19.12.2002, Rel. Cons. Luis
Nunes de Almeida), em que, diante destas duas situagdes, conclui: i) se ha ordem de legislar, precisa e concreta,
a margem para o legislador retroceder no grau de protecdo é minima, sé podendo fazé-lo de modo a nao
“reabrir” uma hipdtese de inconstitucionalidade por omissdo; ii) em situagdes distintas, em respeito ao principio
da alterndncia democratica e a revisibilidade das opgdes politico-legislativos, se concede ampla margem ao
legislador, que é limitado, apenas, quando afetar o “nucleo essencial da existéncia minima inerente ao respeito
pela dignidade da pessoa humana”. Nessa esteira, ainda: ____, Acorddo n°. 590/04, Processo n°. 944/03, Plen.,
Sucessivo, Data: 06.10.2004, Rel. Cons. Artur Mauricio; ___, Acérddo n°. 336/07, Processo n°. 962/06, 32 Seccdo,
Recurso, Data: 30.05.2007, Rel. Cons. Vitor Gomes; ___, Acérddo n°. 188/09, Processo n°. 505/08, Plen.,
Sucessivo, Data: 22.04.2009, Rel. Cons. Carlos Fernandes Cadilha; __ , Acérddo n°. 561/09, Processo n°. 273/09,
12 Seccdo, Recurso, Data: 28.10.2009, Rel. Cons. Maria Jodo Antunes; __ , Acérddo n°. 269/10, Processo n°.
985/09, 32 Secgdo, Recurso, Data: 29.06.2010, Rel. Cons. Vitor Gomes; ____, Acérddo n°. 862/13, Processo n°.
1260/13, Plen., Preventivo, Data: 19.12.2013, Rel. Cons. Lino Rodrigues Ribeiro; , Acdrdio n°. 575/14,
Processo n°. 819/14, Plen., Preventivo, Data: 14.08.2014, Rel. Cons. Carlos Fernandes Cadilha. Jd no ____,
Acérddo n°.166/10, Processo n°. 1206/07, 32 Seccdo, Recurso, Data: 28.04.2010, Rel.  Cons. Maria Ldcia
Amaral, o TCP assenta que a imposicdo de carga excessiva aos particulares é tdo censuravel quanto a adogdo de
medidas insuficientes para proteger ou garantir a realizacdo de direitos, nas hipéteses em que decorra da
Constituicdo um dever de legislar no sentido da protecdo ou realizagdo de determinado direito (destacamos).
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adequabilidade constitucional.

A solucao da proporcionalidade implementada, em processo objetivo e abstrato
(inconstitucionalidade por omissdo) ou em processo coletivo, neste sentido, delimitara
as possibilidades de acesso ao direito, os limites de possibilidade na extracdo de
sentido do conteddo juridicamente protegido — e, logo, os limites da insuficiéncia e do
excesso — bem como estabelecera os pressupostos que, uma vez satisfeitos, acionam

a mecanica normativa e em qual sentido.

Portanto, com esta construcéo, avalia-se que a criacdo da regra de decisao
abrangente conferira a possibilidade de acionamento individual do bem
jusfundamental, sem os percalc¢os das iniciativas deflagrada sem este esteio.

Pode-se questionar, contudo, que nem sempre a reproducdo de casos de
violacdo de direitos fundamentais permitird identificar os mesmos pressupostos
estabelecidos na regra decorrente da verificacdo da proporcionalidade. Ou mesmo
que ndo havera regra de solucdo ja estabelecida para responder a demanda individual
concreta de urgéncia (pensa-se aqui nos casos classicos da judicializacédo de direitos
sociais a brasileira, em que da tutela do direito fundamental a sadde decorre, v.g., a
determinacao de vaga internacdo em hospital publico ou fornecimento de determinado
medicamento de alto custo).

Inequivocamente, ndo se defende que o judiciario, diante da necessidade de
apresentar respostas as demandas concretas - e, sobretudo, revelando
circunstancias singulares — levadas ao seu crivo, se escuse de pronunciar-se. Espera-
se, evidentemente, que se oferte solucdo que seja compativel com eventuais normas
de decisdo eventualmente ja fixadas em apuracdo de proporcionalidade nas
condicdes apontadas?®® ou, ndo havendo, que observe as regras fixadas para

aplicacao da proporcionalidade.

230 Significa dizer que se ha casos em que ha similaridade de pressupostos da previsdo — ainda que n3o verificada
plena identidade — mas que o caso concreto, individual e atual revele circunstancias menos gravosas, nao se
pode esperar que se dé um sentido mais alargado para as possibilidades de implementagao judicial do conteido
juridico do direito. E, por outro lado, se a circunstancia concreta indicar situagdo mais gravosa do que outra,
porventura enfrentada em demanda coletiva ou em processo objetivo e abstrato, a atribuicdo de sentidos deve
ser gradualmente superior a gravidade do caso concreto afirmado, exigindo-se, obviamente, a observancia ao
procedimento metddico da proporcionalidade e respeito as regras da argumentacdo como condi¢do para
justificacdo da solu¢do implementada.
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3.2. A DEFINICAO DA FUNDAMENTACAO CORRETA A PARTIR DE ABORDAGEM
CRITICA QUANTO A INADEQUADA RECEPCAO (E APLICACAO) DA
PROPORCIONALIDADE PELO STF

Deve-se ressaltar, desde logo, que a opgao por abordar decisdes judiciais a fim
de estabelecer pontos criticos quanto a compreensdo e aplicacdo de
proporcionalidade — e, a contrario sensu, através de verificacdo critica apontar para
qual deva ser o sentido adequado — ndo se confunde, necessariamente, com a

negacéao de eventual resultado concretamente obtido.

E, sim, possivel que alguns dos resultados produzidos concretamente fossem
0S mesmos caso se houvesse implementado a fundamentacéo e a aplicacao correta,
nada obstante, isto ndo autoriza que se prescinda do manejo adequado do
procedimento, posto que é a utlizagdo uniforme, coerente, metodicamente
compreendida de certos instrumentos juridicos que conduzem a controlabilidade e
confiabilidade das decisbes judiciais e, outrossim, permitem a universalizacdo de

solucdes para casos em que se verifique iguais pressupostos.

Nesta senda, comumente referido em matéria de direitos fundamentais nos
julgados do STF, no caso “Ellwanger” 2! a corte enfrentou o julgamento de réu por
crime de discriminagao contra judeus, apontado por decorréncia de publicacbes de
obras com contetdo antissemita, assumindo-se a existéncia de conotacéo racial e,
logo, a imprescritibilidade do crime imputado. O julgamento acabou por concluir que o
direito fundamental a liberdade de expresséo ndo pode abrigar manifestacdes imorais,
que implicam em ilicitude penal; inseriu-se, ademais, a ofensa ao povo judeu ao
ambito da expressdo “raga”, prevista no art. 5°, XLII1?®2, CRFB/88, para afirmar a

imprescritibilidade do fato tipico.

Com efeito, o Min. Gilmar Mendes, na oportunidade em que concedeu seu voto,

231 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus (HC) n°. 82424/Rio Grande do Sul (RS). DJ 19/03/2004. Rel.
Min. Moreira Alves. Relator para Acérddo: Min. Mauricio Correia, Pleno.

B2 Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Didrio Oficial [da] Republica Federativa do Brasil,
Brasilia, DF, 05 out. 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm:
“Art. 5°. Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes: [...]

XLII - a pratica do racismo constitui crime inafiancavel e imprescritivel, sujeito a pena de reclusdo, nos termos da
lei”.
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identificou a maxima da proporcionalidade — e suas subméximas — como método para
solucdo de conflitos, mediante ponderacdo do peso dos principios conflitantes,
devendo-se a ela recorrer para avaliagdo da restricdo de direitos fundamentais; na
ocasiao, a proporcionalidade foi aplicada para afericdo dos limites a restricdo do direito
fundamental a liberdade de expressdo a partir de articulacdo de conceitos como

nucleo essencial, “limite dos limites” e proibicdo do excesso.

Nomeadamente quanto a restricdo em causa, isto €, a condenacao criminal por
decorréncia de publicacbes antissemitas, enquadrada como crime de racismo e,
portanto, imprescritivel, avaliou-se que estava satisfeita i) a adequacdo da medida
empregada como meio de salvaguarda de uma sociedade pluralista, ii) a necessidade
por tratar-se de meio menos gravoso, dado que é a propria ordem constitucional que
confere ao racismo a condi¢cdo de crime imprescritivel e iii) a ponderacdo no ambito
da proporcionalidade em sentido estrito, na medida em que o direito de liberdade de
expressao cede em face da preservacao de valores inerentes a sociedade pluralista

e da dignidade humana.

Deve-se ressaltar, entretanto, que nado se verifica que se tenha empregado,
com maior substancia, o método ponderativo a fim de identificar com clareza as
premissas necessarias para afirmar a precedéncia de um principio em detrimento do
outro, de modo a formular consistentemente uma norma-regra de decisdo a ser

aplicada.

hY

Também registra-se como caso de interesse quanto a aplicacdo da
proporcionalidade o que tratou de conflito entre o direito a intimidade e o direito ao
sigilo bancario de um lado e o direito de a Administracao tributaria acessar diretamente
dados do contribuinte, do outro — ademais, convém registrar que o interesse da
guestao se revela, particularmente, porque coloca em causa, igualmente, o conflitos
entre deveres fundamentais (de um lado, o dever de pagar tributos e do outro o dever

de a administracgao tributaria bem tributar e bem fiscalizar)?32.

Desde feita, o Min. Luis Roberto Barroso, também submetendo aos testes

233 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢3o Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°. 2859/Distrito Federal (DF).
DJ 21/10/2016. Rel. Min. Dias Toffoli, Pleno. Na ocasido, discutiu- se, especificamente, a constitucionalidade de
dispositivos previstas em Lei complementar (LC n°. 105/2001), que prevé, nomeadamente no art. 6°.,, o
compartilhamento de informag¢des bancarias de contas de depdsitos e aplicagBes financeiras com a
administragdo tributdria, sem que isto insira nas hipoteses de violagdo ao dever de sigilo (art. 1°,, § 3°.,, VI) e,
ainda, tornando desnecessaria a autorizacdo judicial (art. 1°.,, § 4°.).
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parciais a restricdo implementada por legislacdo ordindria que conferia a
Administracédo tributaria o poder de acessar informacdes bancéarias do contribuinte,
independentemente de ordem judicial, assentou que estariam satisfeitas i) a
adequacdao, posto que a autorizagao legislativa restritiva ao direito ao sigilo é idénea
a tutela do direito contraposto, isto é, permitir fiscalizagéo eficaz e capaz de prevenir
a “fuga ilegitima de tributacao”, ii) a necessidade, na medida em que se compreende
nao haver outro meio para se apurar condutas de contribuintes que tenham a
pretensdo de escapar da fiscalizacéo tributaria mediante sonegacao de informacdes
e iii) a proporcionalidade em sentido estrito, conferida segundo o resultado de uma
relagdo comparativa de “custo e beneficio” entre a obtencio de acesso a informacodes
mediante requerimento direto a instituicdo financeira que sedia a conta de
movimentacdo do contribuinte ou mediante autorizacao judicial, na qual, consoante
conclusdo do Ministro, a primeira apresenta os beneficios de promover isonomia
tributéria e da justica fiscal (art. 150, 1l, CRFB/88); realizar principios constitucionais
da eficiéncia e da economicidade na cobranca dos créditos tributarios (arts. 37 e 70,
CRFB/88); garantir a livre concorréncia, evitando-se que alguns agentes possam
extrair vantagens competitivas indevidas da sonegacédo de tributos (art. 170, IV,
CRFB/88), e descongestionar o Judiciario, em beneficio da realiza¢do do principio da
razoavel duracao do processo (art. 5°, LXXVIII, CRFB/88).

Com efeito, relativamente a necessidade, ndo se percebeu a inexisténcia de
outros meios, especificamente quando se projeta a possibilidade de acessar estas
informagdes mediante autorizagéo judicial. Ora, se a necessidade exige que diante de
duas situacdes potencialmente aptas a atender ao mesmo objetivo se deve preferir a
gue afete em menor grau o direito fundamental, é de se questionar se ha ai, de fato,
uma medida necessaria. Com efeito, ainda que o fosse, dificilmente se poderia dizer
que a conformacdo que foi emprestada a ponderacdo, enquanto objeto da
proporcionalidade em sentido estrito, estd compativel com o sentido originalmente
concebido, isto é, h& dificuldade em perceber que tenha havido a verificacdo das leis
da ponderacdo, nomeadamente correlacao inversamente proporcional entre grau de
satisfacdo e grau de afetacdo e o maior grau de certeza das premissas que

fundamentam a restricdo?®* — e quanto a caso especifico, sequer se esta colocando a

234 Desde logo porque a hipdtese constitui uma geral e abstrata intervencdo, sem que exista nenhum elemento
prévio que indique concretamente a necessidade de sacrificio do direito ao sigilo, como, por exemplo, em que a
quebra do sigilo decorre da apuracgdo de crimes, no curso de investigacdo criminal.
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discusséo quanto a estruturacéo morfolégica do art. 5°., Xll, CRFB/882%3%, quer dizer,
se a positivagéo do dispositivo Ihe confere a estrutura de regra, ja estipulando inclusive
a previsdo de exce¢do nos seus pressupostos de aplicacdo (“por ordem judicial”) e
nao havendo insercao de autorizacao constitucional para restricao legal no enunciado,
é de se questionar se lei infraconstitucional poderia estabelecer exce¢do ndo prevista

e nao autorizada em uma norma de direito fundamental com tal estrutura.

Ha, contudo, exemplificacbes de boa articulacdo da proporcionalidade,
referidas a parametros que se sustentou serem adequados para consagrarem
respostas corretas em vista da colisdo de principios. No julgamento da Arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental (ADPF) n°. 54/DF?%, em que o tribunal
colocou a discussdo acerca de a interrupcdo da gravidez em casos de fetos
anencéfalos poder ser considerada conduta tipificada pelo crime de aborto. Assentou-
se, ha ocasido, a colisdo entre o direito a vida do feto e os direitos a dignidade, a
liberdade e a saude da gestante, tendo a corte, afinal, decidido pela
inconstitucionalidade de tipificacdo da interrupcdo da gravidez de feto anencéfalo,

como crime de aborto.

Contudo, é no voto da Ministra Rosa Weber, que o resultado foi obtido pelo
recurso da correta utilizacdo da proporcionalidade, enquadrando-se a extensédo do
raciocinio, inclusive, a formula de Alexy. Na ocasido, a Ministra expde a condicéo de
indeterminacdo dos principios, sua aptiddo para regular genericamente, sem que
esteja determinado, a priori, a delimitacdo do ambito de protecdo, devendo-se
encontrar critérios racionais de argumentacao para que o convencimento conduza a
aplicacdo de um principio, selecionando uma regra que identifique quais pressupostos
acionam determinada consequéncia juridica (“[...Juma sentenga do tipo ‘se... entao
deve ser..’, em que apenas uma regra aparece”). Ademais, assenta que na

ponderacéo, deve-se verificar 0 peso das razfes que justificam a realizacdo de um

235 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial [da] Republica Federativa do
Brasil, Brasilia, DF, 05 out. 1988. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm: “Art. 5°. Todos sdo iguais perante a lei,
sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos termos seguintes:
[...]

XIl - é inviolavel o sigilo da correspondéncia e das comunicagGes telegréficas, de dados e das comunicagées
telefdnicas, salvo, no tltimo caso, por ordem judicial, nas hipdteses e na forma que a lei estabelecer para fins
de investigagdo criminal ou instrugdo processual penal [grifo nosso]”.

86 Supremo Tribunal Federal. Arguicio de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n°.
54/Distrito Federal (DF). DJ 29/04/2013. Rel. Min. Marco Aurélio, Pleno.
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principio, em detrimento do outro, baseando-se em padrbes intersubjetivamente

partilhados, e ndo em critérios de escolha pessoal.

Com o estabelecimento destes pressupostos, descortina a construcdo da
solucdo do caso a partir das submaximas: atentando-se as circunstancias faticas
subjacentes a questao, conclui que tanto é adequado, para o fim de protecéo da vida
do feto anencéfalo, que a conduta de interrupcéo da gravidez seja tipificada como
aborto quanto, para os fins de protecao da liberdade e integridade fisica e mental da
mulher, que se proceda a interrupcdo da gravidez de feto de vida extrauterina
potencialmente invidvel; no exame da necessidade, assenta que a tipificacdo da
conduta de interrupcao da gravidez € necessaria para garantir a protecdo a vida do
feto assim como é necessaria a interrupcdo para protecdo da liberdade e da
integridade da mulher. Por isto, conclui que ndo estdo colocados limites faticos a
aplicacéo preferencial de uma solucdo em face da outra, razdo porque ha necessidade
de se proceder a ponderacédo no exame da proporcionalidade em sentido estrito.

A conducédo da ponderacdo, mediante referéncia ao percurso insito a formula
proposta por Alexy, coloca, de um lado, uma reivindicacdo de direito de protecéo
contra o Estado, a fim de resguardar a livre escolha da mulher para decidir sobre a
interrupgéo da gravidez por um ndo-agir estatal e, de outro lado, a instrumentalizagéo
do direito de defesa do feto pela intervencéo do direito penal, isto &, pela tipificacdo
da conduta da mulher que atente contra a vida do feto, de modo que, sinteticamente,
o direito de protecdo da mulher exige uma nao-acao do Estado e o direito de defesa

do feto demanda a acéo (intervencéao penal) do Estado.

Argumentativamente, demonstra-se a maior gradualidade do acionamento do
direito penal para intervir na decisdo da mulher (exemplifica com esteio na previsao
legal que autoriza a interrupcéo da gravidez decorrente de estupro, ainda que se trate
de feto viavel), além de colocar-se em causa a certeza empirica de protecdo da vida
do feto, mediante proibicdo da interrupcao da gravidez, uma vez que, biologicamente,

ha razdes fortes que indicam a inviabilidade da vida extrauterina do feto anencéfalo.

Assim, conclui-se no particular voto, “a forga argumentativa dentro da situacao
concreta indica que, no caso da anencefalia, vale a postura protetiva do Estado por
meio da n&o intervencdo em detrimento do dever de defesa que sO se realiza com a
acao punitiva”. Depreende-se, portanto, que o desenvolvimento da argumentacéo e a

referéncia aos pressupostos da ponderacéo, tal como referido no voto, aproximam a
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aplicacéo da proporcionalidade daquilo que se compreende ser a maneira correta de
obtencao de resultados; ndo se trata, com efeito, de atribuir significados, pesos, ou
sentidos ao alvedrio do aplicador, mas prender-se num modelo metddico de obtencéo

de resultados corretos segundo a perspectiva das regras da argumentacao.

Do contexto apurado, e tendo em consideragéo, ainda, o trabalho investigativo
conduzido por Fausto Santos Morais?®’, é possivel dimensionar, com alguma clareza,
a compreensao que o STF estabeleceu acerca da proporcionalidade bem como a

maneira como a articula nas decisoes.

O autor constata que, pese a proporcionalidade estar largamente empregada,
geralmente é arrolada sem grande apego técnico-juridico e conceitual e, nédo
raramente, se apresenta pelo uso retorico performatico (identificando-se com ideias
de justica, razoabilidade, valoracdes qualitativas acerca de conteiudo de um
determinado ato concreto, judicial ou administrativo), com sombreadas referéncias a
teoria original, demonstrada pela mera alusdo as subméximas da adequacdo, da

necessidade e da proporcionalidade em sentido estrito.

Em comum, o fato de que tendem a ser menos frequentemente observados a
proposta de controle da aplicagcdo da proporcionalidade por regras da argumentacéo,
a necessidade de justificacao racional dos enunciados referidos ao esquema mental
gue conduza o processo de formacao de norma de direito fundamental adscrita, apta
a promover solucdes iguais a todas as hipéteses que satisfacam ulteriormente os
mesmos pressupostos que nela estiverem identificados e outros aspectos
metodoldgicos necessarios para o desenvolvimento de formulagBes racionais e

obtencéo de resultados pretensamente corretos?.

Embora pouco se tenha tratando quanto a aplicacdo da proporcionalidade no
particular @mbito dos direitos fundamentais sociais, 0 mencionado autor reune
conclusdes que reforcam a ideia de que a proporcionalidade nem esta referida de
forma coerente com o0 que € proposto por Alexy, nem decorre de inflexdes que
justifiguem a adog¢ao de uma concepc¢ao distinta; na realidade, descreve a pouca

uniformidade no que concerne a articulacao da proporcionalidade pelo STF, fenbmeno

37 Em MORAIS, Fausto Santos de. Ponderagdo e arbitrariedade: a inadequada recepgdo de Alexy pelo STF.
Salvador: Juspodivm, 2016, o autor aborda a jurisprudéncia do STF, no periodo compreendido entre 2002 e 2012,
resultando na andlise de 189 casos julgados pela Corte em que tenha referido o “principio da proporcionalidade”,
produzindo uma pesquisa em dimensdes bastante amplas.

238 Neste sentido, cfr. Fausto Santos de Morais, Ponderacéo e arbitrariedade..., pp. 248-249.
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que aparenta ter sede na pouca compreensdo ou no baixo nivel de desenvolvimento
que ha, ao menos no que concerne a atividade decisoria que alegadamente decorre

da proporcionalidade?3°.

Na seara dos direitos fundamentais sociais, particularmente, deve-se atentar
para baixa presenca da articulagcdo da proporcionalidade, igualmente, segundo o viés
de tutela da protecdo deficiente, orientada a verificar o cumprimento satisfatorio da
atividade legislativa em sede de direitos cuja caracteristica demanda de ordenacédo
infraconstitucional para previsdo dos meios e formas empregados para garantir o
fornecimento das prestacbes materiais necessarias a concretizacdo das normas

constitucionais — e mesmo quando é suscitada, é aplicada sem maiores rigores?4.

239 A nossa vista, outro fendmeno que desperta atencdo esta relacionado a insercdo de distintas hipdteses no
conteudo de principios constitucionais, sem que se possa compreender o contexto cientifico que possibilitou
adscrever certas circunstancias a condi¢do de direito fundamental. Embora ndo se trate de pronunciamento do
STF, é lapidar novamente citar a decisdo do TJ/SP, sufragada pelo STJ (nota 114), na oportunidade em que insere
o direito ao banho quente como expressio da dignidade da pessoa humana. E de se perguntar qual
fundamentagao histérica ou dogmatica que confere suporte para depreender a condigdo de direito fundamental
do banho quente; desde logo pode-se questionar se, afinal, tal direito fundamental seria universalizavel num
pais de dimensdes continentais e distor¢des socioecondmicas tao discrepantes entre as distintas regidoes, como
sucede no Brasil. Parece-nos que h3a, aqui, um exemplo de clareza evidente ndo sé quanto ao mau uso que se faz
da proporcionalidade, mas quanto ao fato de a proporcionalidade mal aplicada servir, em muitas situagoes, para
dar suporte ao prevalecimento de solugGes inseridas no ambito de protecdo de direitos fundamentais sem que,
a rigor, exista adscricdo destes conteidos a uma norma de direito fundamental. Casos como tal, forcam a
dignidade humana, de valor fundante dos ordenamentos constitucionais do pds-guerra, a ser constantemente
reduzida a uma espécie de “super-trunfo”, uma rede ampla de protecdo capaz de albergar os mais diversos
comportamentos e circunstancias e atender aos variados reclamos sociais. Isto aparenta ser duplamente
negativo: primeiro porque se produz conflitos de direitos fundamentais inexistentes, maldisfarcando certa
intencionalidade anterior de decidir de tal ou qual maneira; e, segundo, porque se coloca, inadvertidamente, o
valor orientador de todo o sistema de direitos fundamentais no campo de batalha da colisdo de direitos. Pensa-
se, aqui, afinal, qual serd o prejuizo para o desenvolvimento constitucional atribuir prevaléncia a um outro direito
fundamental, afastando a aplicagdo da dignidade da pessoa humana? Serd que se cogita imaginar que a
dignidade da pessoa humana pode mesmo colocar-se nesta area conflituosa dos direitos fundamentais,
sujeitando-se a todo instante ver ceder seu ambito de prote¢do? Pode-se mesmo atribuir esse carater
normogénico a dignidade humana sem que isso implique na maior probabilidade de sua vulneragao (e ndo no
seu fortalecimento)? Tratam-se de indagagdes para as quais ndo ha resposta simples e objetiva; o tema comporta
muitas digressées e ndo cabe, diante de delimitacdo colocada neste estudo, aprofundar-se nesta complexa
tematica. Nada obstante, é necessario colocar-se a questdo com maior temperamento e adotar-se maiores
cautelas quando se lanca mao da dignidade com esta frequéncia e com esta falta de rigor.

240 Refere-se aqui, novamente, ao voto do Min. Gilmar Mendes na ADI n°. 3.510/DF (nota 222), que embasa sua
decisdo de interpretacdo conforme da lei que disciplina a pesquisa cientifica com células tronco em face da
protecdo deficiente que a redagdo literal (sem os efeitos aditivos propostos no voto) da legislagdo revelaria;
ocorre que a apuracdo da deficiéncia efetivou-se pela andlise comparada de leis de outros paises, concluindo-se,
sem maiores preocupacdes metodoldgicas, que os modelos estrangeiros serviam de parametros a serem
necessariamente seguido e, em face da nao identidade de exigéncias na lei nacional, se comprovaria tratar-se de
uma regulacao deficiente.
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4. ARESTRICAO ANTECEDENTE E POSTERIOR DO CONTEUDO JURIDICO DOS
DIREITOS SOCIAIS

O percurso proposto pretendeu prioritariamente lancar luzes sobre a forma e
os critérios recorridos para o desenvolvimento positivo de conteidos e cominacdes
produzidas a partir de normas de direitos fundamentais sociais; nesse sentido, cumpre
dizer, colocou-se em perspectiva aspectos relacionados a forma como se deve obter
sentido do texto constitucional, a partir de orientacdes que se compatibilizem com
primados de respeito a funcdo constitucional do legislador ordinario e a legalidade

constitucional.

O sentido critico adotado em algumas ocasifes aponta para a assuncao de
posicdo de contrariedade quanto a pratica judicial desapegada de métodos que, ao
fim e ao cabo, pronuncia-se ndo sé contrariamente a limites semanticos e de
interpretagdo constitucional, mas também com certa subversdo do fundamento
axiolégico das normas jusfundamentais, em que se eleva certa concepcao prépria e
unilateral de justeza e correcdo para aplicacdo do direito, ndo raramente distorcendo
o sentido das normas para que se amoldem aquilo que se quer que ele revele,
excedendo em voluntarismo na atividade de atribuicdo de sentido normativo, em
detrimento da aplicacdo do direito tal como ele €, reconhecendo suas possibilidades

e suas limitacoes.

Ocorre, todavia, que este desvirtuamento ndo acomete apenas a aplicacao
positiva, na construcdo de sentidos normativos; tem reflexo, igualmente, na
desconstrucdo de conteldos normativos, por meio de restricdes, seja por decorréncia
da atribuicédo de contetdos incompativeis com a estrutura normativa, no plano juridico-
constitucional, seja na implementacdo desconforme do direito, no plano
infraconstitucional, hipoteses que se agravam ou se mantém em muitos casos
amparadas pela (in)compreenséao do interprete-julgador, que atua atribuindo sentido
ao direito posto em substituicdo aquele cientificamente possivel, seja pela auxilio
indevido de formas de controle, articulando-se instrumentos que conferem,
inadvertidamente, prerrogativas de exercer a limitacao da atuacao legiferante segundo
padrées nao controlaveis, seja admitindo uma extrapolacdo/reducdo do ambito de

garantia efetivo.
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Em face disto, estabelecemos duas ocorréncias de restricbes de direitos
fundamentais a serem abordadas: i) aquela incidente sobre os direitos originarios a
prestacdo, decorrente da determinacdo de sentido diretamente da norma
constitucional, isto é, aqueles direitos cuja garantia constitucional se reconhece
conjuntamente com o dever estatal de criar condicdes materiais e a exequibilidade
imediata das prestacdes constitutivas do seu objeto?*!, que nominamos antecedente
posto que se antecipa, € anterior a atuacdo legislativa conformadora; ii) e aquela
incidente no processo de mediacdo do conteudo dos direitos constitucionais — 0s

direitos derivados a prestacdes?*? — isto €, aqueles delimitados posteriormente a

atuacao legislativa ordinaria e respectivos instrumentos de controles?*3.

Tratam-se, pois, de hipbteses, convém ressaltar, em que se pode verificar,
respectivamente, a restricdo quanto as posicles juridicas autbnomas, escoradas
direta e imediatamente nas normas constitucionais, ou posicdes subjetivas

decorrentes de leij?44.

Antes de descer as consideracdes de cada qual, porém, cumpre realizar alguns
registros preliminares no que concerne ao regime de restricdo de direitos
fundamentais, a fim de que a especificidade das hipbéteses sugeridas seja
desenvolvida a partir de compreensdes predeterminadas.

Segundo uma perspectiva, direitos fundamentais apresentam conteudo prima

241 Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., p. 477.

242 |bidem, pp. 479, realca, quanto aos direitos derivados a prestacdes, isto &, constituidos da densificagdo de
direitos fundamentais, a fungdo de “guarda de flanco”, isto é, de garantia do grau de concretizagdo obtido,
mediante articulacdo de pretensdes subjetivas, ndo passivel de eliminagdo sem que seja articulada compensacdo
ou alternativa.

243 Nada obstante, cumpre ressaltar que isto n3o diverge das trés hipdteses de restricdes a que alude Gomes
Canotilho, op. cit., pp. 450-451, nomeadamente porque sdo, na distingdo que tragamos, ou antecedentes
(aquelas decorrentes diretamente da Constitui¢do), ou posteriores (aquelas decorrentes de lei ou decorrente de
autorizagdo expressa da Constituicdo ou sem autorizagdao expressa). Jorge Reis Novais, Direitos Fundamentais...,
p. 97, distingue trés momentos ou fases de controle: i) momento de delimitagdo interpretativa do conteudo
afetado; ii) momento de avaliagdo quanto ao cabimento da justificacdo/autoriza¢do para restringir; momento
em que se procede ao controle de constitucionalidade da medida restritiva concreta. PECES-BARBA MARTINEZ,
Gregorio. Curso de derechos fundamentales: teoria general. Madrid: Universidad Carlos Il de Madrid. Boletin
Oficial del Estado, 1995, p. 590, projeta a no¢do de limites dos direitos em geral (encontrados na Constituicdo e
nas leis) e limites de direitos concretos (surgidos na ocasidao em que se empreende a resolugao judicial e definitiva
de conflitos). Para nds, contudo, é perfeitamente possivel inserir estes momentos na perspectiva que adotamos.
244 Oportunamente Gomes Canotilho, op. cit., p. 1267, ressalta que, em certos casos, as posi¢des juridicas
fundamentais terdo uma primeira dimensdo concretizadora diretamente na Constituicdo (p. ex. direito que
confere protecdo a licenca maternidade), mas sera a legislacdo ordinaria que descrevera as condi¢Ges concretas
para o exercicio do direito, de modo que uma posicdo origindria terd o complemento de posi¢do juridica derivada
da lei.
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facie, a partir do qual se retira distintas possibilidades de articular posi¢des juridicas
que, seja concretizado a partir de intervencgao ablativa, um recorte nas possibilidades
preexistentes, a partir do qual se identificara o conteddo definitivo, isto é, quais séao
efetivamente os direitos e deveres correlativos e a quem obriga/beneficia; por outro
viés, direitos fundamentais referem-se a realidades existenciais especiais, cujo
recorte, baseada em dados da realidade — o que compreende a delimitagéo do seu
ambito de protecdo —, esta submetido ao intento normativo de regulacédo por meio de
enunciados prescritivos, que orientam condutas subjacentes a realidade normanda e
cujo resultado do processo de atribuicdo do sentido da norma descreve o contetdo
juridicamente garantido?*® do qual se pode depreender distintas posicées juridicas

(direitos subjetivos, direitos a prestacgéo, direitos a organizacgdo e procedimento etc)?46.

Nada obstante a perspectiva em que se apoia, deve-se questionar se € possivel
afirmar que toda delimitagédo do a&mbito de protecao de direitos fundamentais constitui
hipotese de restricdo, tomando-se em consideracdo que a apuracao do conteudo
destes direitos, em particular dos direitos a prestacdo material, exige a conformacao
pelas vias legislativas ordinarias, isto €, sua densificacao, por intermédio de leis que
preencham os espagos de indeterminacdo da norma, nomeadamente quanto a forma

de satisfacéo do direito albergado por ela.

Neste sentido, registra-se a necessidade de se aclarar o que se entende por
restricdo e a partir de que instante ela se verifica. Desde logo, é preciso verificar qual
€ 0 ambito de protecao da norma, isto é, qual aspecto da vida que pretende regular,
que bens ou valores juridicos se prop8e a proteger, e qual a medida e a extensao da
protecdo que se pode depreender; bem como € necessario perceber se ha, ja de
partida no texto constitucional, a introducao de restricdo, expressa ou implicita, ou ao

menos delegacdo a norma infraconstitucional para fazé-lo.

245 Neste sentido, Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pp. 448-450; 1262, que adota, para exemplificacdo
deste ponto, o direito fundamental a livre manifestacdo. Segundo o autor, este é, portanto, o ambito de protecao
da norma; ndo é, contudo, o direito juridicamente garantido, que sé se evidencia apds a observancia das
condutas prescritas, v.g., nos termos do art. 45, n°. 1, da CRP/76, o direito fundamental deve ser exercido sem
armas e de forma pacifica para ser garantido. Disto resulta a conclusdo de que o conteudo garantido do direito
fundamental resulta desta mediagdo regulativa (ou mesmo restritiva) ou, conforme a ideia assentada pela teoria
dos principios, o direito exsurgente da intervengao restritiva no suporte fatico amplo da norma.

246 Ressalta Gomes Canotilho, op. cit., pp. 1262-1263 que as normas de direitos fundamentais garantem ou
protegem configurando direitos subjetivos, direitos de prestacdo, direitos procedimentais e processuais,
garantias de instituto e garantias institucionais, direitos de participacdo, que sdo efeitos juridicos do dmbito
normativo, isto €, conferem operatividade a protecéo.
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E, a partir disto, identifica-se o tipo e a finalidade das medidas restritivas — isto
€, aquelas que reduzem “as possibilidades de agdo garantidas pelo ambito de
protecao” da norma de direito fundamental — e também as formas de exercer o

controle de eventuais afetacées?*’.

4.1. SISTEMATICA DAS RESTRICOES DE DIREITOS FUNDAMENTAIS

A reboque do que assentado anteriormente, optamos por conferir tratamento a
sistematica de restricdo de direitos fundamentais posto que o tema acabo por se
colocar como ponto de partida necessario para, afinal, estabelecer o que se
compreende por restricdo, isto €, a que tipo de conduta pode-se imputar a condi¢cao
de acao restritiva e, consequentemente, que tipo de mecanismos podem ser

articulados para promover seu controle uma vez praticada.

A nocédo subjacente a restricdo reflete, em uma perspectiva mais ampliada, a
ideia de comportamento estatal apto a reduzir ou mesmo eliminar as possibilidades
de acessar e dispor de determinado bem fundamental, isto €, a ideia de restricdo esta
a revelar hipéteses em que, por acao estatal, se imp8e débice ao desenvolvimento de
comportamento a priori circunscrito no ambito de protecdo da norma, ou enfraquece
deveres correlativos advenientes da norma jusfundamental, afetando, pois, de forma

desvantajosa o contetdo do direito?*2,

A forma como se compreende o fenbmeno juridico, contudo, guarda

consideravel divergéncia?*®. A titulo exemplificativo, tem-se em Vieira de Andrade a

247 Neste sentido, entre outros, Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., p. 1276 e Virgilio Afonso da Silva,
Direitos fundamentais..., pp. 126-127.

248 Reis Novais, As restri¢ées..., pp. 247-250.

249 Aqui se coloca em discussdo, também, a questdo quanto ao carater da regulacdo, isto é, se, ao fim e ao cabo,
o ato de regular ndo consiste mesmo em uma restricdo. Por um lado, distingue-se ambos, compreendendo que
a formulagdo de restricdo possui sentido em tanto mais estreito que a regulagao, ressaltando-se, ademais, que
a ideia de conformacdo de conteudos constitucionais vagos, tal como aduz Gomes Canotilho, op. cit., p. 1264,
refere-se a agdo em que o legislador ndo afeta o ambito de protecdo do direito (dominio e conteldo),
restringindo-se a “abrir as possibilidades de comportamento através das quais os individuos exercem os seus
direitos fundamentais”; assim também, MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional: Direitos
Fundamentais. Tomo IV. 5°. ed. Coimbra: Coimbra Editora, 2012, p. 408. De outro lado, Virgilio Afonso da Silva,
Direitos fundamentais..., pp. 100-108, sustenta que a diferenca inexiste e que, efetivamente, um ato de
regulacdo, ainda que incidente sobre a forma do exercicio, e ndo sobre seu conteudo, configura, efetivamente,
uma restricao ao direito e pode ser submetida ao teste da proporcionalidade. Aparentemente aproximando-se
desta abordagem, registra Reis Novais, op. cit., p. 157, que a condicdo para que se verifique a ocorréncia de
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identificacdo como tipologias de restricdes aquelas imanentes, que atingem o préprio
ambito de protecédo do direito; as resultantes de colisdo normativa; e as atuadas por
leis restritivas?>°. Canotilho, atribuindo diferencas entre a determinac¢éo do ambito de
protecdo e a restricdo de direitos, indica que estas podem ser imediatas, quando
definidas pelas normas constitucionais, estabelecidas por lei, implementadas a partir
de expressa autorizacdo e imanentes (isto €, ndo expressos), funcionando como
recurso de garantia de outros direitos?®!. Jorge Miranda, por sua vez, assenta a
distincao entre limites ao exercicio e a restricdo, estabelecendo, com proximidade do

sentido da proposta de Canotilho, que estas serdo imediatas, mediatas e implicitas?®2.

Em Alexy, direitos fundamentais apenas podem ser restringidos por normas
reconduziveis a Constituicao, isto €, em razdo de suas normas ou com base nas suas
normas, sucedendo por cominacdo direta ou indireta conquanto necessariamente
devera ser nela fundamentada?®3. Michael Sachs, citado por Jorge Reis Novais,
aponta uma distin¢cdo entre limites, que ocorrem no nivel constitucional, e as restricdes
e intervencdes restritivas, que ocupam o plano infraconstitucional, orientadas por
critérios estabelecidos precisamente no plano constitucional, dos limites. Estes,
segundo concebe, sdo comportamentos excluidos da previsdo normativa e que, por

esta razdo, impedem a implementacdo de consequéncias juridicas que,

restricdo é que decorra afetacdo negativa a bem fundamental tutelado, isto é, que se reduza, impega ou de
qualquer modo restrinja o acesso aquele direito ou, pela perspectiva do poder publico, que implique na
desoneragdo de obrigacdes e deveres que lhe sdao impostos. Ademais, Dimoulis, Teoria Geral..., pp. 149-151, ao
aludir ao rol de intervencgdes restritivas que podem ser permitidas, destaca como hipdteses casos em que o
comportamento ndo se situa no ambito de protecdo do direito; em que a norma infraconstitucional restringe
direito com base em permissdo constitucional expressa (reserva legal); quando estiver justificada para fins de
concretizagdo de limite constitucional derivado do “direito constitucional de colisdo”; e, por fim, decorrente da
colisdo de direitos fundamentais. Excecdo da primeira hipdtese que, em sentido estrito, sequer pode ser tratada
por colisdo a segunda e terceira hipoteses sdo cometidas no ambito da atividade legislativa, ao passo que a ultima
decorre de a¢do administrativa ou jurisdicional.

250 viejra de Andrade, Direitos Fundamentais..., p. 275.

251 Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., p. 1257. E, por isto mesmo, atribui que hipéteses de colisdes de
direitos sdo solucionadas ou através de limites imanentes, reduzindo a ambito normativo; ou através de limitagao
do ambito de prote¢do, sob o argumento de manutengdo de concordancia pratica; ou através da ideia de
justificacdo da restricdo (Cfr. Ibidem, p. 1274).

252 Jorge Miranda, Manual de Direito..., T.IV, p. 256.

253 Alexy, Teoria dos direitos..., p. 259 e ss. aborda a distincdo tendo em perspectiva a separacdo conceitual entre
norma de direito fundamental e direito fundamental em si. Neste plano, aduz que sobre a norma incide cldusula
de limite e sobre o direito, o limite ou restricao, propriamente dito: a primeira, consiste na parte, escrita ou ndo
escrita, da norma que registra de que forma e em que medida o direito fundamental garantido prima facie podera
vir a ser restringido; os limites, decorrentes da autorizagdo constitucional fornecida pelas cldusulas de limites,
sejam ou ndo escritos. Para Reis Novais, As restrigées..., pp. 335-336, a proposta de Alexy pretende identificar a
teoria externa com o modelo de principios e a teoria interna com o modelo de regras, na medida em que
pressupde que a restricdo recai sobre a posicdo juridica a qual investe o titular do direito, sendo, pois, apenas
cabivel restricdo quando se admite a existéncia de posicdo prima facie.
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ordinariamente, se poderiam esperar como possiveis?>4,

Com alguma despreocupacao para variagcbes mais detalhadas, pode-se, de
forma genérica, tracar duas distintas perspectivas para colocacdo do tema, a partir
das quais variam as abordagens. Nas perspectivas relacionadas a dita teoria interna,
limites serdo sempre imanentes, ndo se admitindo a atividade restritiva autbnoma
operada pelos poderes constituidos; quando muito, se diz que a atuacao destes estara
a revelar limites existentes e desde logo reconheciveis, independentemente de se

tratar de atuacéo no plano constitucional ou infraconstitucional®®>.

O desenvolvimento da teoria interna funda-se numa diferente forma de
compreender o lugar da liberdade na relacdo entre Estado e sociedade, projetando a
adesdo a um entendimento segundo o qual a liberdade ndo deve ser garantida em
face do Estado, mas conjuntamente com ele; afastando-se, portanto, da perspectiva
classica dos direitos de liberdade, passa-se a sustentar a liberdade normativamente
conformada, cuja concretizacdo juridica compete essencialmente as instituicdes
estatais e, desse modo, o direito posto e regulado pelos poderes constituidos néo se

conceberia como ameaca a liberdade, mas vetor de garantia para sua concretizacao.

Assim, situando neste contexto, as reservas de lei ndo se enxergariam como
reservas de intervencao restritiva, mas atribuicdes delegadas para atuacgéao legislativa,
necesséaria a conformacao dos direitos fundamentais, cujo propoésito Ultimo seria,

como dito, sua efetivacdo e, portanto, assumiam-se como verdadeiras condi¢cdes de

254 Klaus von Stern; Michael Sachs. Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, I11/2, Miinchen, C.H.Beck,
1994. Apud Reis Novais, As restrigdes..., pp. 259-260. Comentando a posi¢do, acentua Reis Novais, limites podem-
se distinguir entre “quase-limites de previsdo normativa”, isto é, que ndo integram a previsdo normativa porque
estdo formalmente fora do enunciado normativo de garantia do direito fundamental — que, nada obstante,
funcionam como pressuposto negativo de verificacdo das consequéncias juridicas, ou seja, caso verificado a
protecdo fundamental restard excluida — e “limites através de reserva” que delegam competéncias aos poderes
constituidos para atuar no dominio dos direitos fundamentais, reputando, para ambos, a possibilidade de
poderem ser estabelecidos pela Constituicdo de forma direta e indireta, é dizer, podem ser atuados pela prépria
Constituicdo ou, com base nela, sdo conformados ou concretizados. Por seu turno, Ibidem, pp. 298-300,
compreende a distin¢gdo dos limites como fronteiras estabelecidas no ambito originario de protecdo dos direitos,
enquanto intervencgGes sdo as a¢des por meio das quais os poderes reduzem o ambito de proteg¢do produzindo
consequéncias legitimas ou ilegitimas conforme estejam ou ndo constitucionalmente justificadas pelos limites e
observem requisitos materiais ou formais exigiveis. Acerca do sentido da expressdo “limites”, Melo Alexandrino,
Direitos Fundamentais..., pp. 112-115, assenta que os limites sdo normas que excluem o ambito ou efeito de
protecdo, ou fundamentam a afetacdo, das normas de direitos fundamentais, isto é, excluem a prote¢do ou
afetam as possiblidades de realizagdo do direito. Diferencia-os das restri¢des, portanto, na medida em que aduz
que decorrem de acGes que afetam negativamente o conteldo ou efeito de protecdo de direito fundamental
previamente delimitado. Para uma extensa demonstracdo dos defensores da disting¢dao, cfr. Jorge Miranda,
Manual de Direito..., T. IV, pp. 345-348.

255 Reis Novais, op. cit., p. 262.
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existéncia da liberdade juridicamente garantida; sdo essas reservas, pois, que, neste
contexto, se consideram imanentes aos direitos fundamentais, admitindo-se uma
unidade entre o direito e o seu limite e, logo, transparecendo o igual sentido de lei

conformadora de contelido e de lei delimitadora do ambito de protecdo?®°.

Sintetizando a ideia subjacente a teoria interna, pode-se afirmar que limites ndo
sdo externos aos direitos fundamentais, elementos que legitimam intervencdes
redutoras de seus conteudos, antes, sdo concretizacdes, fronteiras do seu ambito de

garantia, depreendidas de “dentro” do direito e, portanto, imanentes a ele.

Sobressai como resultante pratica desta abordagem tedrica € de que a restricao
legitima de direito fundamental perde substancial condicdo de existéncia por falecer
um pressuposto indispensavel, ou seja, na medida em que fora do limite do direito ndo
ha direito, ndo ha o que se proteger; “dentro”, limites imanentes coexistem com o
conteutdo do direito, que apenas pode ser delimitado em conformidade com os estes
limites, de modo que qualquer outra intervencdo nesse ambito constituira restricao

ilegitima, ou seja, violacéo ao direito?>’.

Assim, na medida em que se concebe que todo direito fundamental esta
predeterminado e imanentemente limitado pela sua prépria natureza, pode-se falar
que o conteuado do direito poderd ser apenas revelado ou concretizado, jamais
restringido; exclui-se, com esta construgcdo, a possibilidade de que poderes
constituidos possam legitimamente atuar no sentido de provocar restricées, incidentes
para além dos limites imanentes do direito, na medida em que, como dito, as

intervencgdes restritivas, nesta perspectiva, serdo sempre violagdes.

Consequentemente, ao deixar de admitir a possibilidade de ocorrerem
restricbes, sdo obscurecidas as possibilidades de desenvolver e sustentar requisitos,
no angulo formal e material, necesséarios a efetivacdo de mecanismo de controle,
objetivo e racional, das intervengdes restritivas, porquanto, com a assuncao da
perspectiva de limites imanentes como elemento constitutivo do direito, acaba-se por

alargar a legitimacéo de comportamentos adotados pelo poder publico a pretexto de

256 Reis Novais, As restrigées..., pp. 309-313.
27 Ibidem, pp. 314-317.
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conformar o contetido dos direitos fundamentais?°8.

Diferentemente desta abordagem, no ambito da dita teoria externa, ha a
preocupacao em perquirir a legitimacédo constitucional para efetivacao de restricoes,
isto €, busca-se determinar se ha justificacdo constitucional adequada que permita
concluir ou pela ocorréncia de restricao legitima ou de violacdo, consoante estejam,

ou nédo, observados 0s requisitos constitucionais para efetivacéo da intervencgao.

Obviamente que, para tanto, sdo adotadas premissas distintas daquelas
fincadas pela teoria interna. Significa dizer, a teoria externa atribui relevancia a
distincdo entre restricdo ilegitima, que configura violacdo, e restricdo legitima de
direitos: em ambos o0s casos haverd reconhecimento de afetacdo negativa do
conteudo do direito fundamental, mas sera atribuida legitimidade quando estiver
justificada constitucionalmente, por enguadramento em requisitos e exigéncias de

cunho formal e material.

Neste esboc¢o da teoria externa, ainda que toda afetacdo desvantajosa se
possa enquadrar como restricdo, cabera a avaliagdo quanto a legitimidade ou néo
desta afetacdo a fim de apurar a ocorréncia de restricdo constitucionalmente
autorizada e, portanto, legitima, ou violacdo, pura e simples?>®. Assim, diferencia-se
da teoria interna quando esta refuta a possibilidade ocorrerem restricdes, ao
argumento de que o que sucede serd apenas delimitacdo da norma a partir da

previsdo constitucional.

Com isto, é possivel se depreender que os modelos centrados na teoria externa
se desenvolvem afirmando a distingdo entre o plano da delimitacdo da previséo
normativa e o plano dos limites, preconizando um sistema diferenciado de reservas?®°:
de um lado, o plano da delimitacdo do conteddo, em que se h& referéncia a
identificacdo do contetudo descrito na norma constitucional; de outro, o plano dos
limites ou restrigcbes, no qual se verifica a agao interventiva dos poderes constituidos
que conduzem a reducdo da amplitude do contetdo delimitado do direito. Tal
abordagem oferece a possibilidade de proceder a delimitagéo da previsao normativa,

cujo conteudo resultante ndo se atribui carater de restricdo e sera, ele proprio, o

258 Nesse sentido, Reis Novais, As restri¢ées..., pp. 320-321, que adverte, ainda, que a teoria interna acaba por
tender a privar a tutela de direitos fundamentais, particularmente na fungdo de defesa, por inibir o exercicio de
controle da atividade restritiva que afetam de forma desvantajosa interesses protegidos.

259 Ibidem, pp. 251-252; 254.

260 bidem, p. 260.
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parametro para determinacdo de posteriores restricdes?6L.

Subjaz, no ponto, a ideia de ambito de protecdo normativo ou previsao
normativa, como resultado de uma espécie de processo prévio de depuracdo do
ambito de protecéo potencial, que apés ser afetado, pela delimitacdo ou apuramento

dos contornos dos limites, indicaré o efetivo &mbito de protecéo.

Assim, a partir da delimitacéo, se identificard a parcela do contetudo do direito
fundamental sobre o qual incidirdo intervencdes restritivas, isto €, o “saldo” decorrente
da reducéo do ambito de protecéo pelas intervencdes restritivas legitimas é o ambito

de garantia efetivo ou ambito definitivo de protecdo do direito fundamental?2.

Ha, portanto, para a teoria externa, distingbes metodoldgicas importantes
guanto ao ambito de protecdo a ao ambito de garantia efetivo?%3 e quanto ao contetdo
do direito fundamental e seu limite?®*. Com efeito, ao enfatizar a relevancia de um
sistema constitucional diferenciado de reserva de direitos fundamentais, a teoria
externa contribui para melhor compreender a distingdo propugnada entre ambito de
protecdo e ambito de garantia efetivo e, por conseguinte, a fundamentacao necessaria
a afericdo da legitimidade das restricbes, revelando, assim, a preocupagdo em
desenvolver as bases para formulacdo de mecanismos do controle das restricoes
encetadas por intervencdes estatais no ambito de protecao dos direitos fundamentais
sob a Gtica dos limites e dos requisitos constitucionais necessarios para certificar da

261 Assim coloca Reis Novais, As restri¢des..., p. 263, aduzindo, adicionalmente, que sempre havera delimitacio
do ambito de protecdo de direitos fundamentais, nomeadamente pela prépria necessidade de compatibilizagao
sistematica das normas constitucionais ou mesmo por limites expressos colocados, de modo que se torna
possivel verificar a existéncia limites imanentes, explicitos ou implicitos. Ressalta, ademais (/bidem, p. 299) que
a controlabilidade das restricGes impde a existéncia de justificacdo constitucional, o que se apura mediante
verificagdo de que as restricbes estdo amparadas por limites dos direitos fundamentais, de modo que a
possibilidade de intervencdo restritiva deve circunscrever-se ao espacgo fornecido pelos limites.

262 |bidem, p. 304.

263 Concebe-se, assim (Ibidem, pp. 299-300), que o dmbito de protecdo se refere a toda esfera de vida onde o
direito fundamental desenvolve uma fungdo de protecdo, o que implica que qualquer intervengdo que se
verifique neste espac¢o tenha que preencher requisitos formais e materiais constitucionais; por outro lado, o
ambito de garantia efetivo representa o nucleo mais restrito, j4 ndo mais suscetivel de intervencgGes estatais.
Assim, é possivel constatar que o ambito de garantia efetivo, infenso a restricdo, resulta da resultante entre o
ambito de protecdo e a possibilidade reconhecida constitucionalmente de restricdo — ha, neste ponto, uma
aproximacgdo com a perspectiva de posi¢des prima facie e definitiva, sustentada por Alexy. Quanto a isto, Ibidem,
p. 262, ressalta, que a abordagem de normas prima facie, reconduz a concepg¢des ampliativas da previsdao
normativa que encerra a ideia de que toda e qualquer intervencgdo significa potencial restricdo e, logo, se afasta
a perspectiva de que a delimitagdo do ambito de protecdo possa representar algo diverso de agdo restritiva.

264 Ibidem, p. 301, frisa que a dualidade conceitual existente entre direito e limite caracteriza a teoria externa, e
a distin¢do autoriza estabelecer o raciocinio de que o contelddo do direito é sujeito a imposi¢cdo de limites,
justificadores de posteriores intervengdes.
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existéncia de justificacdo constitucional para efetiva-las legitimamente?5®,

Ademais, como assentado, atribuir carater de restricdo as ac6es orientadas a
reducdo do contetddo dos direitos fundamentais permite articular de forma mais
sofisticada e abrangente 0s necessarios mecanismos de controle quanto a

legitimidade constitucional da intervengéo estatal?®®.

Calha registrar, com efeito, que a positivacao de direitos fundamentais pode
estruturar, ja a partida, limites expressos no enunciado normativo, descrevendo no
texto constitucional os pressupostos que estardo, de antemao, excluidos da previsao

normativa ou remetendo para lei ordinaria a delegacao de especifica-los.

Nestes casos, a questdo € saber se a afetacdo decorrente de autorizacao
constitucional reflete, efetivamente, um carater de restricdo de direito, isto €, se a
existéncia de autorizacdo constituinte que conduza a uma diminuicdo do contetdo
protegido do direito retira do empreendimento dos poderes constituidos o carater de
atividade restritiva, o que se abordara no tépico seguinte.

Nada obstante, é valido anteriormente ressaltar que ha casos em que
eventualmente ndo se depreendera do enunciado a instituicdo de quaisquer limites
expressos; nestas hipoteses, deve-se indagar, outrossim, se, afinal, a auséncia de
instituicdo de limites ou autorizacdo para realiza-los admite a conclusao de que se
trata de direitos ndo sujeitos a afetacédo, isto €, ndo passiveis de restricdes, uma vez
gue poder-se-ia pressupor que a nao introducéo de limites serviria como indicativo de
uma determinada opcéao livremente feita pelo legislador constituinte. Contrariamente,
contudo, urge referir que a compreenséo do sistema de direitos fundamentais, a partir
de uma determinada perspectiva, ora assentada, conduz a conclusdo de que sera

possivel identificar dogmaticamente a existéncia de limites implicitos26’.

Neste ponto, portanto, repercute a necessidade de reafirmar a identificacdo da
abordagem teodrica que se perfilha, de tal modo que a admissédo, em primeiro, de
restricbes implicitas e, em segundo, de que sejam explicitas ou implicitas, relaciona-

se diretamente com a compreensao acerca de quais fundamentagdes suportam o

265 Reis Novais, As restri¢ées..., p. 305-306 demonstra que sob este aspecto da teoria externa, tem-se que a
legitimidade da restricdo exige observar a sua justificacdo formal e material dada por um limite, consistindo a
conexdo entre restricdo e limite em relagdo de fundamental material e formal.

266 Ibidem, p. 292.

267 |bjdem, p. 285, v.g., sustenta a possibilidade de se conceber tanto restricdes expressamente autorizadas
guanto restri¢cdo implicitas ou ndo expressamente autorizadas.
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estabelecimento destas distintas realidades e que consequéncias praticas concretas

séo reveladas a partir do seu reconhecimento ou refutacéo.

Neste contexto, € que se conclui que restricbes expressamente autorizadas,
efetivadas sem sede infraconstitucional, para que sejam legitimas, devem estar em
conformidade com limites preconizados pela ordem constitucional, isto €, devem
circunscrever-se a observancia dos requisitos constitucionais, de modo a fornecer
elementos passiveis de experimentar e submeter-se a controle; diferentemente, para
falar-se em restricdo ndo autorizadas, urge desafiar uma questao prévia, quanto a sua

fundamentacédo e legitimacao constitucional?c8.

Nesta toada, quando se coloca a questédo das restricbes ndo expressamente
previstas ou autorizadas implicitamente estamos a falar da admissibilidade de
restricbes legitimas, mesmo quando nao haja instituicdo de reserva expressa na
Constituicdo, para, a partir disto, verificar as condicbes em que restricdes nao
expressamente autorizadas podem se efetivar sem que isto resulte em vulneracéo de

garantias jusfundamentais.

Ha aqui, diga-se, relevancia em se determinar se a intervencao dos poderes
gue incide sobre a dimensao dos direitos fundamentais decorre de concretizacdo de
limites imanentes ou se constitui restricdo fundada em autorizagdo constitucional,
ainda que implicita, particularmente para verificar a luz de quais requisitos, seja pelo

angulo formal ou material, a atuagdo dos poderes constituidos deve ser cotejada?c®.

Caso o enfrentamento da questdo fosse realizado adotando-se premissas
exclusivamente depreendidas de formulagbes fundamentadas primacialmente na
teoria interna, haveria de se colocar centralidade na ideia de limitacdo imanente dos

direitos fundamentais, ou seja, ha percep¢ao de uma predeterminacéo constitucional

268 Reis Novais, As restri¢cdes..., pp. 285-286.

269 Consoante visto, para a teoria interna o que se realiza é a concretizacdo de limites imanentes, de modo que
a intervencgdo estatal tem carater apenas declarativo, no sentido de revelar o contetdo do direito e o sentido do
limite existente ja Constituicdo; porquanto tal atividade ndo se compreende como restricdo, ndo se impde a
observancia de requisitos para tanto previstos na Constituicdo. Como bem se distingue (/bidem, pp. 528-532;
539-541), uma situagcdo ocorre quando os poderes consideraram-se implicitamente autorizados a restringir,
outra quando atuam apenas na revelagdo de restrigdao ja existente na Constituicdo, ainda que implicita. Assim,
na medida em que a teoria interna tende a compreensdo de que limites estdo preordenados, acaba-se por
dispensar o preenchimento dos requisitos tipicamente exigidos para a restrigdo, afetando, ainda, a possibilidade
de identificagcdo objetiva, previsivel e intersubjetivamente verificavel do alcance da sustentada concretizagdo e
conduzindo, ao fim e ao cabo, ao enfraquecimento das garantias de direitos fundamentais. Contribui,
negativamente, ainda, para uma certa visdo distorcida do controle quanto a legitimidade constitucional, que se
reduz a “marginalizacdo” face a uma quase desnecessidade revelada pela escassez de hipéteses em que cabera.
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do conteudo dos direitos fundamentais, encerrada por uma preordenada delimitacéo
do ambito de protecdo dos direitos, cuja conclusdo, como perpassado, € de que a
atividade dos poderes ndo enseja restricdo, mas sim a revelacéo de limites imanentes,
correspondendo a atuacdo uma mediacdo meramente declarativa do conteudo

jusfundamental®©.

Nesta senda, estando a concretizacdo de limites imanentes compreendida
como atividade interpretativa que culmina com sua declaracdo por parte dos
operadores-intérpretes, nomeadamente, do Estado-juiz e do Estado-administracao,
h& certo esvaziamento das prerrogativas do Estado-legislador, do dominio dos direitos
fundamentais e na mediacao do conteldo; a intervencédo do legislador, neste contexto,
acaba por revelar-se supérflua dado que a explicitacdo infraconstitucional da norma
constitucional representa elemento dispensavel para revelacdo do conteudo, na
medida em que demais poderes constituidos dispde, por recursos aos meétodos
interpretativos, de meios para acessar o conteado e limites das normas,

independentemente da atuacao legiferante.

Temos, contudo, que a abordagem dos limites imanentes para projetar
solucdes referentes a questdo das restricdes, particularmente quanto as néo
expressamente autorizadas, revela-se insuficiente, desde logo porque o
conhecimento predeterminado do direito, com seu contetdo e limites, incorporando
elementos cognosciveis a todos os sujeitos, aptos a serem declarados, univocamente,

é algo que milita contra a légica estabelecida neste desenvolvimento?’*.

Inobstante, amalgamando recursos da doutrina da imanéncia com da
delimitacdo hermenéutica do ambito de protecdo, é possivel formular bases
adequadas ao desenvolvimento das questdes atinentes as restricbes nao
expressamente autorizadas observando, por um lado, a necesséaria deferéncia as
opcOes e prerrogativas de decisao politica do legislador e, por outro, o dever de se fiar

em critérios objetivos, somando-se a solucdo guiada pela referéncia ao recurso a

270 Reis Novais, As restri¢des..., p. 355-356. Com isto, a teoria interna praticamente elimina o conceito de
restricdo, tornando, portanto, desnecessdria a justificacdo deste ato, posto que nao se reconhece a restri¢ao
exterior, apenas a limitagdo, que é constitutiva do proprio direito; concentra-se, assim, o controle na agdo de
delimitagdo do ambito de proteg¢do ou do conteudo do direito fundamental.

271 Corrobora a afirmac3o assumir o pressuposto, por um lado, de falibilidade da ideia de que o legislador detém
onisciéncia para regular toda e qualquer situacdo, de forma adequada e precisa e, por outro, de inevitabilidade
da ocorréncia de restricGes que, a seu turno, ndo consegue ser suficientemente compreendida recorrendo-se
apenas a doutrina da limitacdo imanente ou pela concepcao restritiva da previsdo normativa. Cfr: Ibidem, p.565.
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ponderacdo?’?,

Ademais, ainda que na teoria externa se possa verificar alguma preferéncia
metodoldgica ao recurso da subsuncéo, de modo que a validade das restricbes tem
relacdo com uma relacdo de conformidade em face de requisitos previstos no
enunciado das normas constitucionais, isto é, que as restricdbes estejam
fundamentadas no sistema de reservas constantes das normas de direitos
fundamentais, é de se concluir que a eficaz controlabilidade das restricbes ampara-
se, de um lado, na verificacdo de uma restricdo no ambito de protecao de direito
fundamental, ou seja, em verificar se a restricdo incide, de fato, sobre bem
jusfundamental protegido e, por outro, na apuracdo da justificacdo constitucional da
intervencao, € dizer, cotejar se ha autorizacdo para tal e se estdo observados os

requisitos necessarios para que se efetive?’3,

Sumariando a perspectiva, no que tange a compreensdo dos limites, ndo se

deve sonegar relevancia a um primeiro momento, em que se estara a delimitar a

272 A ponderacdo aqui tratada realca a perspectiva do modelo principios tendo os direitos fundamentais como
comando de otimizacdo e que tendem a colisdo, a ser resolvida pela verificagdo dos pesos. Neste ambito, limites
e restricdes sdao observadas ndo como criagdes dos poderes, situadas externamente ao direito nem tampouco
como limites imanentes, contidos no direito; sdo ocorréncias naturalmente produzidas pela prépria natureza das
normas de direitos fundamentais, cuja cedéncia é assumida pela verificagdo de ambitos prima facie e definitivos.
Reconhecer que os efeitos juridicos das normas sdo condicionados por esta caracteristica, faz surgir a ideia de
uma reserva geral imanente de ponderacdo — o que ndo é, propriamente, algo semelhante a ideia de limites
imanentes da teoria interna — servindo como fundamento central para afericdo da legitimidade de restricdes
perpetradas pelos poderes e atuando em favor da for¢a normativa da Constituicdo, na medida em que garante
que decorre dela prépria e de sua interpretagdo a determinagdo da norma e suscetibilidade a novas restrigdes.
Registra-se, ademais, que numa primeira quadra, o modelo de principios confere particular centralidade a
ponderagdo, enquanto a teoria externa busca privilegiar mecanismos de controle ndo sujeitos, tanto quanto
possivel, a ponderacgdo. Vale registrar, contudo, que a abordagem da ponderagdo, tal como pensada por Alexy,
ndo se efetiva desacompanhada dos pressupostos da teoria da argumentacdo e da fundamentacgdo juridica,
como elementos facilitadores do controle dos procedimentos e dos resultados. Nesse sentido, a abordagem
amparada nestes fundamentos oferece sistema de controle igualmente eficaz aquele propugnada pela teoria
externa e, outrossim, estabelece um tratamento adequado e operativo as restricdes, na medida em que a
cedéncia que resulta na redugdo da amplitude regulativa prima facie estarda sempre relacionada a
fundamentagdo e vinculagdo de outros principios com assento constitucional — desse modo, a maior
vulnerabilidade de direitos decorrem ndo do fato de estarem regulados com ou sem reserva, mas em razdo de
possuirem estrutura de regra ou de principio. Nesse sentido, Reis Novais, As restricdes..., passim, pp. 339-344;
359-361; 553-558. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., pp. 1274-1275; 1281-1283 chama atengdo para a
inexisténcia de padrdo abstrato e geral para solugdo de conflitos para sustentar a necessidade da ponderacdo;
ressalta, com efeito, os riscos de isto se confundir com autorizacdo para decisionismos, razdao porque a
ponderagdo ndo se pode aplicar sem articular-se com critérios metddicos abstratos e orientar-se na perspectiva
da harmonizag¢do concreta dos direitos apoiada na concordancia pratica dos direitos e imbricagdio com a
argumentacgdo, de modo a que o processo de solugdo e controle da realizagdo harmdnica da otimizagdo assente-
se em premissas racionais, controlaveis, adequadas e contextuais. Assim é que afasta a perspectiva de que a
ponderacdo efetiva-se como exercicio abusivo ou arbitrario, realcando a sua inevitabilidade para resolver
problemas de limites e restri¢des.

273 Reis Novais, op. cit., p. 354-355.
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previsdo normativa de modo a projetar o contetdo constitucionalmente reconhecido
pelo recurso a interpretagéo constitucional, que exclua, desde logo, “falsos problemas

de direitos fundamentais”?74.

Nesta medida, observando a previsdo normativa das normas de direito
fundamental, havera a possibilidade de reconhecer elementos que dao suporte a uma
primeira delimitacdo do ambito de protecdo, configurando uma “primeira versao
juridicamente relevante da norma”?’®, acessada a partir da interpretacdo constitucional
das garantias e reservas existentes, cujo conteddo delimitado constituira,
posteriormente, o objeto de restricdo, isto é, de intervencdo desvantajosa por parte

dos poderes constituidos, sejam elas legitimas ou n&o0?’6.

Deste modo, se percebe a restricdo como decorrente de acdo dos poderes
constituidos que afetam bem jusfundamental, antecede a restricdo, contudo, a
delimitacdo do conteddo por intermédio da interpretacdo juridica e identificacéo,

inclusive, de limites seméanticos contidos na norma constitucional?’’.

Ademais, a teoria externa assenta-se na natureza formalmente constitucional
dos direitos em colisdo como fundamento a ser exigido para a justificacdo da
ocorréncia de restricdo; assim, apenas direitos formalmente constitucionais podem
condicionar o ambito de protecdo de outros direitos, impingindo-lhes uma restricéo,
seja esta decorrente de autorizacdo constitucional expressa, seja hipotese de

restricdo ndo expressamente autorizada.

274 Concebe-se, assim, que a questdo relativa as restri¢des, enquanto problema juridico-constitucional, ndo pode
abdicar da interpretacdo juridica das normas, enquanto momento anterior. Com esta inflexdo, conclui-se que
ndo é possivel descortinar uma solugdo constitucionalmente adequada sem associar a ponderagdo os momentos
de delimitacdo da previsdo normativa do direito fundamental e de eventual limitagdo imanente do seu exercicio
legitimo, enfeixando, da forma mais objetiva possivel, quais atuagdes dos poderes podem, para efeito de
desencadearem controle das restri¢Ges, ser consideradas efetivamente restricdes. Com esta explicagdo, Reis
Novais, As restricdes..., pp. 565-567. Também Vieira de Andrade, Os direitos fundamentais..., p. 265, destaca a
delimitagdo do ambito de protegdo como necessdria para definicdo do objeto e contetddo principal, sendo etapa
de determinacgdo dos bens abrangidos pela protec¢do encerrada no preceito constitucional; revela-se, outrossim,
um problema de interpreta¢do das normas.

275 Reis Novais, op. cit., pp. 273.

276 Assim, como assentado, delimitagdo ou limitac3o relaciona-se com o processo de determinac¢do do contetdo
dos direitos fundamentais, a fim de fixar contornos gerais e objetivos dos direitos. Os limites advenientes desta
atividade funcionam como “fronteiras”, que fundamentam a ocorréncia de restrigdes, isto é, as a¢Ges dos
poderes que incidem de forma restritiva sobre o conteddo devem observar os limites fixados. Nesse sentido,
registra Reis Novais, op. cit., pp. 277-279. Igualmente, Vieira de Andrade, op. cit., p. 265, quando assenta que as
restricdes se verifica apds prévia delimitacdo por interpretacdo ao nivel constitucional, nomeadamente para fins
de salvaguarda de outros bens constitucionais.

277 Reis Novais, op. cit., p. 296.
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Todavia, ainda que nao se afaste o controle da legitimidade da restricao a partir
da verificagao de requisitos materiais e formais da Constituicdo, deve-se ressaltar o
reconhecimento da inevitabilidade de conflitos normativos produzidos no ambito dos
direitos fundamentais, ainda quando consagrados sem reservas expressas e, por isto,
assentir com a irrefutavel possibilidade de os direitos fundamentais virem a sofrerem
afetacdo desvantajosa, em face da necessidade de harmonizacéo e aplicacao

ponderada de suas disposicdes?’8,

Assim sendo, ao admitir-se incidéncia da perspectiva principiologica dos
direitos fundamentais, faz-se necessario invocar a ponderacdo no contexto da
discussao quanto aos limites dos direitos fundamentais, nomeadamente quando se
esta a tratar de intervencgdes ablativas no dominio de direitos, para os quais ndo séo

atribuidas expressamente reservas ou autorizagao para restricao.

Isto porque, dado que € objetivamente impossivel, ou ao menos
significativamente improvavel, que seja dado o estabelecimento prévio de toda e
quaisquer hipotese de conflito decorrente da colisdo de direitos fundamentais, a
ponderacdo apresenta-se hdo s6 como elemento necessario a concretizacao do
contetdo de direitos, mas também constitui fundamento necesséario a compreensao
das limitacbes advenientes destas colisbes, porquanto a determinacdo, que
circunstancialmente acarretara a reducao da amplitude do ambito normativo, imp&e a

compatibilizacdo com outros direitos que compde o sistema constitucional?’®,

Com esta perspectiva, diante da potencial interacdo conflituosa das dimensées
regulativas dos direitos fundamentais, isto é, da tendéncia a colisdo que nao
raramente impde a cedéncia do ambito de protecédo e a fim de manter-se a unidade
da constituicdo, no contexto de uma perspectiva orientada a realizacdo otimizada dos
direitos fundamentais, a tarefa de harmonizacdo das normas induzira a cedéncia e
reducdo do dominio efetivo, face a circunstancial impossibilidade de satisfacédo

integral e simultanea de mais de um direito de estatura constitucional?®®, o que ndo se

278 Reis Novais, As restri¢ées..., pp. 552-553.

279 Ibidem, p. 356-358.

20 Ibidem, p. 547-548, ademais, relembra que conflito é estado normal de normas de direitos fundamentais, na
medida em que suas garantias oferecem aos destinatarios posi¢des juridicas tendencialmente aptas a colisdo, e
tem forga irradiante e eficacia vinculativa, dado o necessario reconhecimento da normatividade das normas e a
aceitacao da dimensdo objetiva. Neste aspecto, admitir a impossibilidade de atuacgdo restritiva de normas, ainda
que sem reservas, forcaria a conclusdo de que os poderes, diante de hipdteses conflituais, ndo disporia de
instrumentos para garantir demais normas do conjunto.
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efetiva em parametros adequados sem recorrer-se aos procedimentos orientados

pelas etapas da proporcionalidade.

Significa isto dizer que a partir do entrelacamento da teoria externa com a
perspectiva dogmatica adotada pelo modelo dos principios, a ocorréncia de colisbes
normativas entre direitos sem reserva expressa, cuja solucao nao seja fornecida pela
delimitacdo do ambito normativo pela interpretagdo constitucional, se reconhece a
inevitabilidade de aplicar-se a proporcionalidade (dentro da qual se inclui a
ponderacdo), ndo deixando de observar a seguranca juridica e a necessaria

separacgdo dos poderes?:,

Ainda sobre esta vertente articulada, a introducdo da ponderacgéo pela teoria
dos principios, aliada aos recursos projetados pela teoria externa, sobretudo quanto
aos mecanismos de controle baseadas na verificacdo da proporcionalidade, da
igualdade e da reserva de lei, projetam, afinal, um modelo potencialmente adequado
para atender a necessidade de controle das restricdbes e, a0 mesmo tempo, de
imposicao de justificacdo racional das atividades restritivas encetadas pelos poderes

publicos.

Dentro deste contexto, cumpre ressaltar que tratar a cedéncia de direitos
fundamentais em colisdo como hip6tese de restricdo, significa optar por uma
abordagem pragmética, que, ao fim e ao cabo, se interessa em questionar as
circunstancias em que as restricdes poderao ser aplicadas e quais serdo 0s critérios
de controle aplicaveis, afastando-se, pois, de concepcdes que retirem as intervencdes
nos direitos fundamentais da incidéncia de controles tipicos das restricdes, como
aquelas lastreadas em premissas vindicadas pela teoria interna dos limites imanentes,
e particularmente do pressuposto da evidéncia e ampla cognoscibilidade dos limites,

engquanto elemento integrado internamente ao direito e reconhecivel, a partida, por

281 Calha novamente ressaltar a existéncia de distintas construcdes cujo mote é dotar de maior controlabilidade

a ponderacdo e dos resultados que produz, pretendendo alcangar sua maxima efetividade sem desguarnecer a
compatibilizacdo constitucional e a observancia de procedimentos objetivos e formais. Assim, a ponderagao,
nesta dimensdo, repisa-se, deve orientar-se materialmente por pardmetros constitucionalmente reconhecidos,
nomeadamente quanto se esteja colocada em causa a substituicdo ou invalidagdo, pelas instancias judiciais, de
decisGes adotadas pelas instancias politicas, nomeadamente quanto a proibicdo do excesso, garantia de
conteudo essencial e proporcionalidade; no que tange aos parametros formais, deve-se registrar que ndo sao
escamoteados por decorréncia da ponderacdo, de modo que qualquer intervencdo restritiva, mesmo que
implicitamente autorizada pela necessidade de solugdo de problemas de colisdo, entre principios materiais
opostos, carece de observar reserva de lei e da compatibilizacdo com responsabilidades que sdo exclusiva do
legislador democratico. Assim também, Reis Novais, As Restrigées..., pp. 560-567.
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todos os que operam o direito?®2.

Nesta senda, a atuacao restritiva dos poderes constituidos, isto €, que afetam
direitos de forma desvantajosa, deve estar autorizada pela Constituicdo, expressa ou
implicitamente, fundamentada em previsdo legal e, afinal, estar adequada aos
parametros constitucionais de controle, em particular da proporcionalidade e suas

maximas parciais?®.

Em linhas gerais, pode-se estabelecer, quanto a teoria interna das restri¢coes,
gue parte, antes de mais, da perspectiva de um objeto uno (compreendendo o direito
e seus limites), de modo que limitagdes séo insitas, internas ou “imanentes” no ambito
dos direitos fundamentais, isto é, o estabelecimento de limitacdes ao direito, ou
exclusdo da tutela determinados comportamentos, é algo interno e constitutivo do
direito, preordenado e estabelecido, implicita ou explicitamente pela propria
Constituicdo, ndo se sujeitando, portanto, a restricdo exterior; dir-se-4, assim, que,
nesta dimensao, direitos fundamentais sequer poderiam se colocar como objetos em
colisdo, afastando-se, consectariamente, a resolucdo eventuais conflitos pela

proporcionalidade?®,

Em sentido diverso, a teoria externa aplica a compreensédo de que direito e
restricobes sdo fendbmenos apartados, ou melhor dito, restricbes sédo externas ao
direito, ndo pertencem, portanto, ao seu conteudo, sujeitando-o, porém, a reducéo do

282 Reis Novais, As restri¢des..., pp. 542-543.

283 Em geral, teorias externas e inspiradas na teoria dos principios corroboram a aceitacdo de restri¢cdes n3o
expressamente autorizadas, compartilhando o pressuposto de que a atuagdo de restricdes é necessaria para
harmonizacdo dos direitos fundamentais e que tal atividade deve submeter-se a controle tdo intenso quanto
aquele empregado para restricdes expressamente autorizadas. Nesse sentido, Reis Novais, op. cit., pp. 551-552.
Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., p. 1273, a propésito, assenta que direitos ndo sujeitos a demarcagao
das restricOes na constituicdo, isto é, aqueles cuja restricdo ndo seja expressamente autorizada, ndo podem se
sujeitar a sofrerem mais restri¢Ges do que aqueles que a Constituicdo diretamente restringe ou expressamente
autoriza.

284 Neste sentido, Virgilio Afonso da Silva, Direitos fundamentais..., p. 128-133. A abordagem proposta atrela,
ademais, esta perspectiva a uma compreensdo quanto a estruturagdo normativa tipica de regra, formada por um
suporte fatico restrito — isto €, que exclui, a partida, do ambito de protecdo da norma, a possibilidade de se ver
contempladas determinadas condutas — na qual as possibilidades de aplicacdo e restricdo estdo preordenadas,
implicando, consequentemente, a impossibilidade de se estabelecer a colisdes normativas e resolugdo de
restricdes pela ponderagdo. De modo sucinto, a existéncia de limite imanente é declarada pela interpretacgdo;
nao se trata da constituicdo de restrigGes, mas sim do reconhecimento de uma ndo-protecao incidente sobre
uma conduta potencialmente apta a inserir-se no ambito de prote¢do amplo, caso se reconhecesse seu carater
prima facie, e, por esta razdo, a limitacdo constitucional pré-existente, que venha a ser enunciada por lei, ndo
autoriza que sobre esta se venha a imputar a condicdo de medida legal restritiva. Também assim, Melo
Alexandrino, Direitos Fundamentais..., p. 110.
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ambito de protecdo ao qual se atribui, prima facie, o carater amplo?®®, ou, sob outro

aspecto, contendo versdao ampliada da previsdo normativa.

A nossa vista, reconhecemos que o texto Constitucional pode, de fato,
estabelecer limites a partida, identificaveis pela interpretacdo constitucional e, ndo
raro, o faz, eliminando desde logo a possibilidade de se identificar determinadas

condutas no ambito de protecéo de normas?2e,

Isto, todavia, ndo parece nos impor admitir que a limitacdo sera, apenas,
decorrente das disposicbes normativas ou da interpretacdo que se produz; isto
porque, seja nas hipéteses em que a Constituicao cede a lei a competéncia descrever
as condicBes em que a limitagdo, antecipadamente autorizada, sucedera, seja nas
hipéteses em que a limitacdo decorre da necessidade de conformac¢do da norma
constitucional de conteldo positivo?®’, a necessidade de controlar as medidas
adotadas, a forma e o conteldo porque se produz as afetacbes negativas

externamente ao direito mantem-se inabalada.

Contrariamente a esta conclusdo, ainda que alguma doutrina que associe um
determinado paradigma da abordagem principiolégica a teoria externa?®®, assumindo
0 pressuposto necessario de formacéao de suporte fatico amplo e, consequentemente,

ambito de protecédo prima facie amplo, sujeito apenas a restricdo externa — pelo que

285 Todavia, isto ndo conduz, a priori, a necessaria correlacdo entre teoria externa e suporte fatico amplo e teoria
interna e suporte fatico restrito, havendo doutrina que sustente a existéncia de suporte fatico estrito de
direitos fundamentais, isto é, limitado a partida com recurso a canones de interpretagdo, e nada obstante,
admite a existéncia de restricdes externas ao ambito de protegao ao direito [grifo nosso]. Com este registro,
embora divirja desta posicdo, Virgilio Afonso da Silva, Direitos fundamentais..., pp. 138; 158-162. Entendendo a
adequacdo da “estratégia ampliativa” quanto a delimitacdo do ambito de direito fundamental, contudo
admitindo que deve ser desconsiderado do ambito do direito aquilo que constitua ilicito penal em sentido
material ou que seja consensual ou indiscutivelmente rejeitado por ser inadmissivel em sociedade democratica:
Reis Novais, Direitos Fundamentais..., pp. 100-101.

286 por exemplo, a CRFB/88 no art. 5°., XI, limita diretamente o direito a inviolabilidade do domicilio,
estabelecendo expressamente a restricdo ao ambito de prote¢do, nas hipétese de flagrante delito, desastre,
diante da necessidade de prestar socorro ou por decorréncia da determinagao judicial. Também o faz quanto ao
exercicio da liberdade religiosa, no art. 5., VIII, que ndo se insere no ambito da proteg¢do constitucional quando
invocado para eximir-se de obriga¢do legal a todos imposta se ndo houver adimplemento de obrigacdo
alternativa. Tal circunstancia revela, afinal, a hipétese que Peces-barba Martinez, Curso de derechos..., p. 589,
identifica pela distin¢cdo entre limites do direito e situacdes que nao se encontram inclusas nos supostos de fato
da norma, isto é, entre o que seja limite e delimita¢do conceitual do conteudo do direito.

287 Melo Alexandrino, Direitos Fundamentais..., p. 114-115, neste ponto em particular, retira a possibilidade de
ser considerada hipdtese de restrigao, revelando-se ser apenas a delimitagdo do ambito de protecdo.

288 Nesse sentido, Virgilio Afonso da Silva, Direitos fundamentais..., pp. 139-141, ressalvando-se, de logo, posic3o
contraria externada, entre outros, por Reis Novais, As restri¢des..., pp. 322 e ss. e 357, face a sua particular
compreensdo acerca dos direitos fundamentais como trunfo e da abordagem que faz da teoria principioldgica
de Alexy.
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nao se admitiria a existéncia de limitagcéo interna —, vislumbramos a viabilidade da
perspectiva intermédia sustentada, através da qual se aborda as hipdteses de
afetacdo negativa dos direitos fundamentais sociais, sobre as quais recai a alusdo que

fizemos quanto a restricdo antecedente e posterior de direitos fundamentais?®°.

Relevante, pois, o detalhamento na medida em que a partir dele se imagina ser
possivel precisar quais exigéncias advém por consequéncia, isto é, que requisitos
necessitam ser observados — dir-se-a, requisitos formais, como a reserva de lei ou
autorizacao constitucional para restricdo; e materiais, como, v.g., garantia ao contetido

essencial e respeito a proporcionalidade, incluida a ponderag&o®®°.

4.1.1. Restricdo das normas de direitos fundamentais sociais em nivel

constitucional

Como situado anteriormente, é relevante apurar se a afetacdo decorrente de
autorizacdo constitucional considera-se restricdo de direito, ou seja, se a existéncia
de autorizacao constituinte retira o carater de atividade restritiva; interessa, pois, tanto
remontar a verificagdo quanto ao emprego da distingdo entre restricdo e limitagao
quanto estabelecer a compreensdo quanto a arquitetura normativa dos direitos

fundamentais sociais.

Sob este prisma, € de se reconhecer que a existéncia de limitacGes
expressamente descritas a partir do texto constitucional decorrem de opcdo do
legislador constituinte, formulada a fim de limitar, desde logo, o ambito da norma ou,
sob outro enfoque, estabelecer que condutas ou comportamentos estdo dele
excluidos, independentemente de tratar-se de estrutura de regra ou de principio. Por
exemplo, sabe-se, a partida, que na Constituicdo brasileira (art. 5°, XLVII, a)?°1, a pena

de morte em caso de guerra esta excluida do ambito de protecdo do direito

289 Em sentido analogo, Reis Novais, Direitos Fundamentais..., p. 102, pelo que se afasta de concepgdes restritivas
ou excessivamente ampliativas do ambito de prote¢do sem, com isso, negar a teoria externa de restricGes.

2% Neste sentido, Reis Novais, As Restri¢ées..., p. 172. Melo Alexadrino, Direitos Fundamentais..., pp. 118-119,
assenta, ainda, que a reserva da lei ndo possui apenas uma dimensao negativa, de impedir que outras espécies
normativas procedam restricdes, mas também dimensao positiva exigindo que disposi¢Ges legais contenham
suficiente grau de certeza, densidade e precisdo; ressalta, ainda, que podem ser revelar como conformadoras
(determinam conteudos) ou concretizadoras (regulando condi¢Ges para o exercicio do direito).

291 A CRFB/88, em seu art. 5°, inciso XLVII descreve que “n3o haverd penas: a) de morte, salvo em caso de guerra
declarada, nos termos do art. 84, XIX”.
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fundamental a vida, isto €, h4 uma circunstancia expressamente excluida da previsdo
da norma do direito fundamental a vida, ou, dito de outro modo, a existéncia de um
pressuposto especifico (em caso de guerra), impede que se articule a protecao

fundamental da vida.

Com efeito, precisamente porque assentamos uma determinada perspectiva
que corrobora a possibilidade de que normas assegurem delimitagdes no préprio texto
constitucional, deduziveis por recurso a interpretacao, a primeira vista nao cabera, em
casos tais, a pretender sugerir a inconstitucionalidade do emprego de pena de morte
em situacdes de guerra, sob o pretexto de tutela do direito fundamental a vida e a

razao para isto € um tanto simples: assim quis o legislador constituinte.

Outro aspecto diz respeito a estrutura da norma, isto €, a forma como
apresenta-se configurada no sistema normativo constitucional. Isto porque, como ja
abordado, a indicacéo de estrutura de regra pressupde que a conduta que compde a
previsdo normativa esta ja descrita com nivel suficiente de determinacéo e
definitividade regulativa — revelando-se, igualmente, incompativel com a possibilidade
de ceder o ambito de protecdo em face do caso concreto, para além da excecao
previamente estabelecida — de modo que, estruturada como regra, ndo se deve
pretender assumir a possibilidade de se sustentar a inconstitucionalidade da limitagao
originariamente prevista, tampouco sustentar a possibilidade de introduzir restricoes

diversas ou adicionais aguelas ja colocadas?®?.

Neste sentido, serd de menor relevancia, para nosso propdsito investigativo,
adentrar nas hip6teses em que dispositivos constitucionais, particularmente quando
configurados com estrutura de regra, fixam limites aos direitos fundamentais; nestas
circunstancias, a limitacdo é colocada diretamente pelo constituinte e, portanto,
ressalvada implementacdo de modificacdo mediante eventual emenda

constitucional®®3, intervencdo praticada sob o palio da limitacdo tem fundamento

292 Assim, pode observar que em casos tais, vale a afirmac3o envergada por Reis Novais, Direitos Fundamentais...,
p. 89, que “independentemente da opinido que tenham sobre a matéria, parece inequivoco que o legislador
constituinte quis tomar uma decisdo definitiva, absoluta, sem excec¢des possiveis”.

293 Registre-se que o rol de direitos fundamentais da Constituicdo considera-se de cldusula pétrea constitucional,
pelo que é vedada a alteragdo que os elimine (art. 60, §4°., IV, CRFB/88); obviamente que eventual alteragdo que
suprima quaisquer das hipdteses de restricio diretamente estabelecidas ndo promove a aboli¢do de direitos
fundamentais, antes pelo contrario, amplia o ambito de sua protecdo. Divergéncia haveria se a alteracdo
pretende-se a inclusdo de novas hipdteses, ampliando-se, portanto, o rol de restricdes. Por um lado, se poderia
sustentar que alteracdo de tal jaez ndo seria, a priori, habil para promover a abolicdo de direito fundamental e,
neste sentido, seria possivel, ainda que, eventualmente, estivesse sujeita a apreciagdo da Constitucionalidade,
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constitucional e deveréa ser observada, em relagcéo direta de conformidade.

Trata-se de circunstancia em que o texto constitucional acaba por exercer a
funcdo negativa da interpretacéo, isto €, normas constitucionais cuja afetacdo esteja
estabelecida diretamente na Constituicdo, cumprem a funcao de ser limite e garantia,
na medida em que ao estabelecer quais sejam os limites autorizados, assim o
fazendo, reflexamente acabam por consagrar o ambito de protecdo garantido ou

efetivo do direito fundamental?°4.

Ademais, compreendida a atuacdo estatal enquanto estrito cumprimento de
exigéncia constitucional, ndo sera possivel o enquadramento do comportamento
estatal, a priori, como medida restritva — o que ndo significa dizer que,
circunstancialmente, ndo pode vir a sé-l0%%®, o que se apura submetendo-se as
eventuais acdes dos poderes constituidos voltadas a concretizacdo dos limites e,
portanto, praticadas com esteio na previsao constitucional aos requisitos materiais de

controle.

E preciso destacar, outrossim, que, na medida em que centramos nosso objeto
de andlise as normas de direitos fundamentais sociais, nao tratamos, neste ponto, dos
casos de limitacdo aos direitos fundamentais, mas de restricbes respeitantes a esta
qualidade de direitos, com a configuracao que |Ihes sdo proprias, isto €, tratamos de
restricdes decorrentes de direitos que tém, primacialmente, contetdo positivo,
demandando prestacdes materiais positivas do Estado; e, ademais, ndo raro se

apresentam com estrutura normativa associada a tipologia de principios.

Trata-se de registro necessario posto que a forma como se verifica restricbes
em sede de direitos de conteudo positivo e de carater principioldgico, difere em

segundo parametros tradicionais de controle. Trata-se, contudo, de matéria especifica que ndo guarda, neste
momento, pertinéncia com o objeto da pesquisa, nem se enquadra nos limites estabelecidos para a investiga¢do.
294 Assim, Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., p. 1277-1278.

295 Exemplificativamente, quando a Constituicdo brasileira no art. 5°., VIIl procede o envio & norma legal para
fixacdo de obrigacOes alternativas aqueles que pretendem eximir-se de obriga¢do geral, sob a escusa da
liberdade religiosa. Neste caso, a priori, a limitagdo ndo demarca uma restricdio que, contudo, pode ser
configurada a depender da delimitacdo levada a termo; também o inciso XV, que restringe a liberdade de
locomogdo em territdrio nacional, remetendo a lei a disciplina das circunstancias em que tal direito serd limitado.
Nestes casos, é certo que a simples imposicdo de limites ndo configura, de per si, restricio ao direito
fundamental; antes, revelam o cumprimento da prépria norma constitucional. Da mesma maneira, a hipdtese
tratada quanto a pena de morte em caso de guerra. Na circunstancia concreta, contudo, pode-se verificar a
incompatibilidade da legislagdo (restricdo posterior) com a norma constitucional. Neste sentido, conclui
semelhantemente, Melo Alexadrino, Direitos Fundamentais..., p. 115, quando estabelece que distin¢des entre
restricdes e limitagdes sdo relativas porque “uma limitagdo pode transformar-se facilmente numa restrigdo”.
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relevantes aspectos da restricdo dirigida a direitos fundamentais de carater negativo
e de carater de regra, nomeadamente porque nesta hipdtese, em que a tutela de
comportamento estatal relaciona-se prioritariamente com um nao-agir ou um agir
limitado, 0 ato estatal assume, aprioristicamente, maior aptidao para configurar acao
restritiva; diversamente sucede no campo dos direitos fundamentais que exigem a
atuacao positiva estatal, particularmente de cunho prestacional, comumente
dependentes de implementacédo de politicas publicas especificas, em que, tanto o
nao-agir, a omissdo quanto a acao inadequada inserem-se rol de acles

potencialmente violadores de direitos fundamentais.

Assim, sumariando as posi¢des aludidas, no que tange a restricdo em nivel
constitucional (referimo-nos a limitagdes identificadas diretamente na Constituicdo) no
ambito de direitos de tipo principios, de contetdo eminentemente positivo, carecendo
da atuacdo positiva estatal para mediacédo do contetdo juridicamente garantido?°¢, é
da natureza destas normas o atrelamento a legislacdo ordinaria mediadora, que |he

confere densidade.

Assim sendo, ainda que a previsdo contenha a partida, ja no texto
constitucional, uma exclusdo de comportamentos — o que, em tese, confirmaria,
segundo nossos pressupostos, a identificacdo de uma delimitacdo preordenada —
havera sentido em verificar a ocorréncia de restricdo, ndo em funcdo do eventual
conformidade com a limitacdo constitucional do recorte do ambito normativo
promovido pela legislacdo, mas pela avaliagdo em concreto da medida e sua aptidao

para satisfazer outros aspectos da norma.

Exemplificativamente, pode-se referir ao direito fundamental a educacéo;
porquanto trata-se de direito fundamental, o direito a educacdo poderia ser
compreendido mediante um conjunto amplo de condutas e comportamentos aptos a
ensejar a sua satisfacdo, ndo esgotados no plano juridico-constitucional. Nada
obstante, a Constituicdo brasileira descreve a abrangéncia dos deveres correlativos
ao direito a educagdo, nomeadamente ao descrevé-los, no art. 208; colocando esta

perspectiva é que afirmamos que as limitagcdes ao direito fundamental introduzidas

2% |sto ndo quer dizer que todas as normas de direitos sociais possuem este carater; revela, apenas, que aquelas
gue ndo possuem esta condicdo, isto é, que ndo estejam a demandar atuagdo positiva estatal para delimitagdo
do seu conteldo protegido, devem sdo garantidas pelos mesmos parametros de controle de restricbes
tradicionalmente atribuidos aos direitos fundamentais classicos de liberdade (de primeira dimensao)
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pelo legislador constituinte ndo se pode atribuir o carater de restricdo, bem como, a
priori, ndo se podera assim tratar medidas implementadas pelos poderes constituidos,

guando escoradas nestas limitacdes.

Isto ndo significa dizer, contudo, que o direito a educacéao, no exemplo citado,
se satisfaca constitucionalmente por quaisquer medidas articuladas para
implementagcédo de tais deveres: a uma, porque deveres, em si mesmo, contém
razoavel nivel de indeterminacdo, cuja concretizacdo demandara sua realizacao
otimizada; a duas, porque as medidas a serem implementadas sujeitam-se aos
mecanismos constitucionais de controle, a fim de verificar a ocorréncia de restricoes

posteriores.

4.1.2. Restricdo das normas de direitos fundamentais sociais quanto ao

conteudo regulado legislativamente

Quando tratamos de restricGes posteriores, isto é, baseadas em intervencao
legislativa ordinaria, pretendemos enfatizar a atuacdo dos poderes constituidos no

campo dos direitos fundamentais sociais.

Nesta seara, tendera a ser, em muitas oportunidades, fluida a percepcao de
quais medidas sejam, efetivamente, violadoras de direitos, dado o carater das
estruturas normativas que geralmente abrigam esta tipologia de direito,
particularmente quando se estiver a correlacionar violacdes decorrentes por acdes
insuficientes ou alteracées dos mecanismos empregados para concretizacao material

de determinado direito.

Com isto, percebe-se que nao sera apenas a omissao deliberada do Poder
publico na concretizacdo de direitos sociais que vird a ser tratada por violacao;
também seu atendimento deficiente, ou, de outra forma, a implementacdo em
desconformidade com parametros de controle tipicos se apresenta como possiveis

acOes de intervencdao restritiva violadora.

Ademais, ainda que a acdo dos poderes constituidos esteja inserida no espaco
delimitado pela Constituicdo, ndo se afasta de plano a possiblidade de vir a ser

compreendida como uma intervencao restritiva no ambito dos direitos fundamentais
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sociais e, portanto, uma violagdo ao seu conteudo — sujeita, assim, ao controle.

Nesse sentido, as atuacdes infraconstitucionais podem efetivar-se a reboque
de delimitacdes existentes no texto constitucional ou sob pretexto da promover a
regulacéo de direitos carecedores de densificacdo e, assim, assentar seu ambito de

garantia efetivo?®’.

Quanto a primeira hipétese, tratadas como decorréncia daquilo que nominamos
restricdo antecedentes, seus aspectos foram ja abordados; nas segundas, coloca-se
a necessidade de consideracdo ampla do que se vem sustentado, particularmente
pelas possibilidades interpretativas de extracdo de sentido do texto, seja pela
articulagdo harmaonica no caso concreto de um determinado direito com demais bens

de estatura constitucional incidentes.

Em ambos os casos, projeta-se a possibilidade de que as intervencdes

restritivas levadas a efeito decorram de autorizagdo constitucional expressa ou

implicita — expressa no primeiro caso; implicita no segundo?°8,

Como ja4 antecipamos, € possivel depreender leis restritivas que sejam

decorréncia de autorizacdo da constituicdo; também se pode verificar leis que néo

297 Referimos aqui ao que Dimoulis, Teoria Geral..., pp. 152, trata por concretizacdo mediante lei, isto &, casos
em que ndo ha limite constitucional ao direito fundamental, mas potencial intervencdo estatal decorrente da
necessidade de mediacdo legislativa do conteiido de normas constitucionais.

2% Dimoulis, op. cit., pp. 155-157, neste ponto, igualmente estabelece a distingdo entre restricio estabelecida
por autorizacdo implicita e a decorrente de mera concretizac¢do. Diferentemente, contudo, atribui que a primeira
se ocupa dos casos em que a propria formulagdo demonstra ser necessaria a superveniéncia de lei para fixagao
condi¢cBes do exercicio do direito fundamental, enquanto, segundo alude, a mera concretizagdo ndo exige que
exista uma ordem na Constituicdo remetendo expressamente a lei, aceitando que pode-se verificar a autorizagdo
em “virtude da prépria vontade constitucional”. Por outro lado, identifica outros direitos consagrados sem
reserva que eventual intervencdo restritiva no dominio do direito ndo decorre de autorizacdo implicita; alega
que a sustentacdo de eventual restricdo se embasaria na “teoria do direito constitucional de colisdo”, segundo o
qual a restricdo efetivada seria possivel ou recorrendo-se a necessidade de estabelecimento da concordancia
pratica, ou amparado por limites imanentes decorrentes do principio da unidade do texto ou, por fim, amparada
na diminuicdo de possibilidades de choque no exercicio da liberdade. Nada obstante, conclui com a perspectiva
de que a ndo introdugdo de reserva impede a restricdo do direito, devendo-se admitir que se o constituinte ndo
autorizou a limitagdo é porque ndo viu problemas no exercicio do direito em sua plenitude. Acerca deste ponto,
Vieira de Andrade, Os direitos fundamentais..., pp. 277-281, oportunamente ressalta a divergéncia quanto a
compreensdo de que inexisténcia de autorizacdo expressa para restricdo leve a conclusdo de direitos
“irrestringiveis”; salienta, por um lado, que a existéncia de conflitos concretos imporia reconhecer a existéncia
de previsdo indireta ou tacita da restricdo, quando estiver em causa a necessidade de salvaguardar outros valores
ou interesses constitucionalmente protegidos, fundamentando-se a circunstancia no principio da
fundamentacao constitucional da restrigdo ou, como se introduziu mais modernamente, por decorréncia de uma
“reserva geral imanente de ponderagao”, que, afinal, impde a necessidade de justificagdo da restrigao. Por outro
lado, assume a posi¢cdo segundo a qual a ocorréncia de autorizacdo implicita conduziria a burla ao preceito
constitucional que comanda a existéncia de autorizacdo, admitindo, ante hipdteses de auséncia de autorizagao,
apenas que leis interpretativas sobrevenham, desde que com natureza distinta de leis restritivas, para conformar
conteudo do direito fundamental.
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sejam propriamente uma decorréncia expressa, isto €, restricdes que, conquanto ndo
tenha sido expressamente autorizadas pela Constituicéo, tém a funcdo de conformar
o contetudo de direitos que ndo oferecem a possibilidade de deducéo, pelas vias
interpretativas, do conteudo juridicamente protegido e, consequentemente, esvaziam
a possibilidade de aferir as pretensdes subjetivas satisfativas do direito, no plano

constitucional.

Ademais, ha um particular aspecto da primeira hipétese que projeta algum
interesse eis que, como dito, as normas constitucionais podem reservar a limitacdo do
seu conteudo direta e expressamente a lei. A fim de exemplificar, consoante
depreende-se do o art. 5°., inc. XV CRFB/88, em que a norma constitucional restringe
o direito a liberdade de locomocéo, remetendo a lei a disciplina das circunstancias em
que tal limitacdo sucederd, é certo que a simples imposicao de limites ndo é, de per
si, uma restricdo ao direito fundamental; antes, revela-se cumprimento da propria

norma constitucional.

Na circunstancia concreta, contudo, poder-se-a verificar que o preenchimento
ordinario das condi¢cdes em que tal limite se efetiva, na instancia infraconstitucional,
revela incompatibilidade da legislagdo com a norma constitucional, seja porque
excede na regulacdo, seja porgue se omite ou comprova-se insuficiente para
satisfacdo do comando constitucional, ou mesmo desatente parametros formais e

materiais de controle.

A avaliacdo que se faz concernente as autorizacdes constitucionais expressas
€ no sentido de afirmar-se a exigéncia de observar as limitagbes previamente
autorizadas, isto €, a lei deve manter-se em conformidade com os limites previstos na
constituicdo; ainda assim, quanto a propria extensdo da limitacdo € fonte de
indeterminacdo, o seu conteddo — e ndo a limitacdo em si — devera submeter-se a
avaliacdo de sua constitucionalidade, consoante padrdes de controle formais e

materiais cognosciveis dogmaticamente.

Por outro lado, eventuais intervencdes restritivas que nao estejam amparadas
nas delimitagbes constitucionais, decorrentes da caracteristica principiologica da
norma  constitucional, sujeitam-se, primacialmente, ao controle pela
proporcionalidade, visando a identificagdo da norma prevalecente para o0 caso
concreto. Neste caso, deve-se ressaltar a concluséo que tal decorre da compreensao

de que as restricdes implicitas derivam da necessidade de salvaguardar interesses
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constitucionalmente protegidos e estdo fundadas em “principios constitucionais

paralelos aos que alicergam as restricdes expressas”?%,

Tal raciocinio se insere particularmente no dominio aplicavel aos direitos
socais, particularmente quando inseridos na segunda hipétese. Com efeito, € preciso
ressaltar que, no ambito dos direitos carecedores de prestacdes materiais, tal
circunstancia torna-se particularmente corriqueira, posto que néo raro ha demanda
por intervencdo mediadora do contetdo por atos legislativos densificadores do direito
social; a guisa de exemplo, o art. 196, da CRFB/88, prescreve que a garantia ao direito
a saude dar-se-4 mediante politicas sociais e econémicas, ressalvando, ainda, o art.
197, que acdes e politicas publicas serdo dispostas mediante lei. Trata-se de direito
derivado a prestacado e dependentes de regulacdo ordinaria que preencha o contetudo
protegido ou efetivo dos direitos fundamentais — e, portanto, consequentes do direito

fundamental ou, pela perspectiva que adotamos, posteriores.

Neste caso, a norma constitucional ndo especifica a delimitacdo do ambito de
protecdo, pelo que se admite que ele sera tendencialmente amplo e aberto as
possibilidades de concretizacdo do legislador, orientando-se pelas disponibilidades
faticas, materiais e juridicas — por decorréncia, amplo também serd o espaco de
conformacao legislativa do direito fundamental conducente a formulacao das politicas
publicas responsaveis pela sua implementacdo. Ocorre, contudo, que tal margem
ampliada para conformacao podera conduzir a restricdo ao direito fundamental social

— ou, no caso, o direito fundamental a saude.

Como visto, trata-se aqui de mediacOes legislativas inseridas no ambito
material das normas constitucionais que refletem a concretizacdo do ambito de
protecdo efetivo de direitos fundamentais e que, por isso, sdo tendencialmente
restritivas — seja compreendendo-se a existéncia de ambito de protecdo prima facie
amplo seja compreendendo a existéncia de pressuposto implicito em todas as
situacdes de qualquer género —, isto é, reduzem as possibilidades de protecéo
constitucional de posicbes juridicas ou acesso material a bens de cariz

jusfundamental.

Ha, neste diapaséo, a necessidade de verificacdo quanto a caracterizacao da

2% Jorge Miranda, Manual de Direito..., T. IV, p. 414. Trata-se, consoante expde Dimoulis, Teoria Geral..., p. 155,
de autorizagOes indiretas que resultam da prépria formulacdo normativa e da necessidade de fixacdo de
especificacdo do conteudo do direito.
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restricdo para fins de ulterior controle, isto €, se se trata de restricdo legitima ou
ilegitima; isto porque, tal conclusdo norteard a verificacdo quanto aos aspectos
relacionados a justificacdo constitucional da medida implementada e da afericdo de
legitimidade segundo o prisma de requisitos constitucionais a serem articulados para

a efetivagcao deste controle.

Com efeito, quando se esta a tratar de hipétese em que nédo ha identificagdo no
texto de limites previamente determinados e, outrossim, a norma revela carater
eminentemente principiolégico, deve-se reconhecer um “O6nus de justificagdo”
agravado em face da auséncia de autorizagao expressa e, por conseguinte, o controle
a ser exercido em face das medidas adotadas pelos poderes constituidos deve ser
mais intenso, nomeadamente quanto a demonstracdo de existéncia da

fundamentacéo constitucional justificadora da restricdo3°°,

E, ainda, seja implicita ou explicita, intervengdes restritivas do conteudo de
direitos fundamentais devem decorrer de interpretacdo correta, objetiva e sistematica

da Constituicédo, buscando legitimidade dentro dela®°?.

4.2. PERSPECTIVA CRITICA QUANTO AOS MECANISMOS DE CONTROLE DAS
RESTRICOES DE DIREITOS FUNDAMENTAIS SOCIAIS

Consoante a forma como se coloca a restricdo do direito fundamental, atrai-se
uma série de perspectivas a serem levadas em consideracdo para apreciacao da
compatibilidade constitucional das medidas implementadas, apurando-se desde a
justificativa para a efetivacao restricao, passando pela legitimidade para promover tais
acOes até os especificos mecanismos de controle de medidas interventivas,
colocando-se em evidéncia, portanto, questdes relativas a justificacdo, a legitimidade

constitucional, bem como, as medidas de controle das restri¢des.

Ressalve-se, desde logo, que néo se tem por escopo esgotar a amplitude do

300 jorge Miranda, Manual de Direito..., T. IV, pp. 415-416. Dimoulis, Teoria Geral..., p. 153, reforca, ademais, que
serd sempre necessario verificar a eventual inconstitucionalidade de lei concretizadora.

301 Jorge Miranda, op. cit, p. 415. Realca, assim, que o determinante é o contelido material do bem em causa e
ndo a sua inscri¢cdo formal no plano constitucional ou infraconstitucional; isto porque a natureza principioldgica
das normas de direitos fundamentais, e a sua dimensdo objetiva, centraliza a ponderagdo na compreensao da
dogmitica dos direitos fundamentais. Acerca do tema, com maior profundidade, cfr. Reis Novais, As restrigées...,
pp. 620-627.
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debate acerca dos mecanismos de controle desenvolvidos dogmaticamente e todas
as discussoes subjacentes ao tema, ou, de outro modo dizendo, apresentar o “estado
da arte” deste debate que, com toda a certeza, oferece amplo campo para empreender

uma pesquisa especifica apenas sobre este tema.

Nossa proposta, como aludido introdutoriamente, € centralizar a possibilidade
de controle exercido por mecanismos especificos, pontuando criticamente a forma

como se implementam na pratica jurisprudencial.

4.2.1. O limite dos limites (“restricao as restricées”)

Deve-se aqui acentuar o que se pretende abordar posto que nédo é raro a alusédo
ao limite dos limites e restricdo das restricbes, como se quisesse revelar o mesmo
fenbmeno. Ocorre que, sendo os limites e as restricdes realidades n&o
necessariamente equivalentes, ndo se deve coloca-las sob a mesma abordagem;
assim, quer-se tratar, efetivamente, de restricbes a direitos fundamentais, produzidas

externamente ao ambito do direito, em carater antecedente ou posterior.

A fim de colocacéo inicial, € salutar apontar a reflexao de Jorge Miranda, a luz
da ordem constitucional portuguesa, quando salienta que restricdes necessariamente
devem fundar-se no sistema normativo constitucional, vocacionando-se a salvaguarda
de interesses constitucionalmente protegidos, serem efetivadas apenas por meio de
leis que, identifiguem o fundamento e a justificativa constitucional, bem como estejam
precisa e suficientemente determinadas a fim de apurar-se o conhecimento exato dos
parametros utilizados, exigindo-se, ademais, o carater geral, abstrato e prospectivo
da restricdo, observando, em todo o caso, a garantia do conteudo essencial e da

proporcionalidade (proibicdo do excesso)3°2,

302 cfr, Jorge Miranda, Manual de Direito..., T. IV, pp. 417-421. Reporta, para além do que descreve o art. 18, da

CRP/76, que as restricdes devem guardar a observancia dos fins em que se sustentam (art. 18°, da Convencgdo
Europeia dos Direitos do Homem); ndo devem ultrapassar justa exigéncia (art. 29°, n°. 2, da Declaracdo
Universal), limitando-se ao necessario para salvaguarda de demais interesses constitucionalmente protegidos
(art. 18°, n°. 2, CRP/76), circunscrita a medida das exigéncias destes interesses (art. 270°, CRP/76), ndo avangando
para além do estritamente necessario (art. 272°, n°. 2), traduzindo, enfim, a subordinagao a proibigdo do excesso.
Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., p. 452, referindo a dupla terminologia (restricdo das restri¢Ges e limite
dos limites), ressalta que se trata de verificar a existéncia de requisitos formais (zona de protecdo formal:
exigéncia de lei) e materiais (conformidade substancial da lei restritiva: proporcionalidade, generalidade e
abstracdo, ndo-retroatividade, salvaguarda do contetdo essencial). Reis Novais, Direitos Fundamentais..., p. 123,
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Exemplificativamente, verifica-se que Constituicbes como portuguesa (art. 18°,
n°. 2 e 33%%), espanhola (art. 9, n°. 33%%), sul-africana (art. 36, n°, 1 e 23%) e alema (art.
19, n°. 1 e 2306), estabelecem condicdes cuja observancia deve ser respeitada quando
sdo adotas medidas restritivas em face de direitos fundamentais, nomeadamente,
existéncia de lei geral e abstrata, cuja a disciplina esteja voltada, em regra, a regulacao
de situacdes futuras (produzindo, assim, efeitos ex nunc e, consequentemente,
revelando-se compativel com as exigéncias da seguranca juridica e da protecao da
confianca), respeitando-se, em todo caso, o conteudo essencial do direito afetado;

particularmente na Constituicdo sul-africana, percorre-se exigéncias que revelam

elenca como limite aos limites o que descreve como exigéncias do Estado de direito, precisamente a igualdade,
a proibicdo do excesso, a seguranca juridica e a protecdo da confianga. Questdo controversa diz respeito a
possibilidade de sustentar-se a restri¢cao de direitos fundamentais sem o amparo de outro direito fundamental,
ou seja, diretamente por meio de um bem infraconstitucional. Defensor desta tese, Reis Novais, Direitos
Fundamentais..., p. 114-122, assenta que tal formulagdo é preferivel a alternativa de se buscar a “elevagao
artificial a bem constitucional” a fim de sustentar a colisdo, mas exige que a restricdo ocorra em consonancia ao
art., 29°, n°. 2, da Declaragdo Universal de Direitos Humanos, isto é, orientada por exigéncias da moral, da ordem
publica e do bem-estar da sociedade. Exemplifica, a luz da ordem portuguesa, a hipdtese de restri¢cGes a direitos
fundamentais de investigacdo cientifica e liberdade de religido a partir de leis que, a fim de garantir a protecao
de animais, como direito de natureza infraconstitucional, limitem a investigacdo para producdo de cosméticos,
no caso de investigacdo cientifica, ou proibam a degola, no caso de expressao de rituais religiosos. Ainda que,
formalmente, se verifique a corre¢do do raciocinio, isto é, hipotese de cedéncia de direito fundamental em face
de norma formalmente infraconstitucional, perfilhamos a compreensdo de que se faz necessario a
fundamentacdo constitucional da restri¢do, ainda que implicitamente, para justificar a restricdo.

303 Assim a CRP/76 (PORTUGAL. Constituicio da Republica Portuguesa. Assembleia Constituinte, Lisboa, 02 de
abril de 1976. Disponivel em: https://www.parlamento.pt/Legislacao/Documents/constpt2005.pdf) estabelece
no artigo 18° (Forca juridica): “[...] 2. A lei sé pode restringir os direitos, liberdades e garantias nos casos
expressamente previstos na Constituicdo, devendo as restrigdes limitar-se ao necessdrio para salvaguardar
outros direitos ou interesses constitucionalmente protegidos; 3. As leis restritivas de direitos, liberdades e
garantias tém de revestir cardcter geral e abstracto e ndo podem ter efeito retroactivo nem diminuir a extensao
e o alcance do conteldo essencial dos preceitos constitucionais”.

304 Art, 9°, n°. 3. La Constitucion garantiza el principio de legalidad, |a jerarquia normativa, la publicidad de las
normas, la irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos
individuales, la seguridad iuridica, la responsabilidad y la interdiccidn de la arbitrariedad de los poderes publicos.
ESPANHA. Constituicion espafola de 1978. Disponivel em:
http://www.boe.es/legislacion/documentos/ConstitucionCASTELLANO.pdf

305 Art. 36. Limitation of rights: n°. 1. The rights in the Bill of Rights may be limited only in terms of law of general
application to the extent that the limitation is reasonable and justifiable in a open and democratic society based
on human dignity, equality and freedom, taking into account all relevant factors, including: a. the nature of the
right; b. the importance of the purpose of the limitation; c. the nature and extent of the limitation; d. the relation
between the limitation and its purpose; and e. less restrictive means to achieve the purpose; n°. 2. Except as
provided in subsection (1) or in any other provision of the Constitution, no law may limit any right entrenched in
the Bill of Rights. AFRICA DO SUL. South Africa Constitution of 1996. Disponivel em:
https://www.constituteproject.org/constitution/South_Africa_2012.pdf?lang=en

306 Art 19 [Restriction of basic rights - Legal remedies]: n°. 1. Insofar as, under this Basic Law, a basic right may be
restricted by or pursuant to a law, such law must apply generally and not merely to a single case. In addition, the
law must specify the basic right affected and the Article in which it appears; n°. 2. In no case may the essence of
a basic right be affected. ALEMANHA. Germany Constitution of 1949. Disponivel em:
https://www.constituteproject.org/constitution/German Federal Republic 2014.pdf?lang=en
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mesmo a compatibilidade com as submaximas da proporcionalidade.

Ademais, diversas outras Constituicoes estabelecem, na descricéo de direitos
especificos®?’, a outorga a lei para afetacédo de direito fundamentais sem, contudo,
indicar um regime especifico a ser observado na oportunidade em que a atividade

legislativa ordindria investe na reducdo destes espacos.

Reis Novais sustenta que se aplica ao controle de constitucionalidade de
restricbes observa os mesmos padrées de controle proprio do Estado de direito — a
saber: ‘“igualdade, dignidade da pessoa humana, proibicdo do excesso,
proporcionalidade, razoabilidade, protecdo da confianca e seguranca juridica e
garantia do contetido essencial”3%8,

Neste trilhar, parece-nos mesmo que a protecdo dependera dos parametros
utilizados para a restricdo, de modo que se a acao estatal for proporcional, se observar

padrdes tipicos de controle, ndo atentard contra a Constituicdo; em outras palavras, 0

307 Cite-se, exemplificativamente, na Constituicdo colombiana, os arts. 16 (direito ao livre desenvolvimento da

personalidade), 24 (direito a livre locomogdo em territdrio nacional) e 37 (direito de manifestar-se publica e
pacificamente); na Constituicdo brasileira, os arts. 5, VI, (direito a liberdade religiosa), 5°, Xl (direto a
inviolabilidade das comunicacdes telefonicas) e 6°, X (direito a protecdo do salario); ou na Constituicdo italiana,
os arts. 15 (direito a inviolabilidade da comunicagdo e correspondéncia), 16 (direito a livre locomogdo em
territério nacional) e 42 (direito a propriedade privada), todas hipoteses em que se prevé possibilidade de
restricdo do direito fundamental por lei ulterior. (COLOMBIA. Constituicion Politica de Colombia de 1991.
Disponivel em: http://www.corteconstitucional.gov.co/inicio/Constitucion%20politica%20de%20Colombia.pdf)
308 Reis Novais, Direitos sociais..., p. 249. O autor, relembrando o contexto constitucional da Alemanha, em que
direitos sociais ndo gozam a estatura de direitos fundamentais, trata, ainda, a importacdo de principio, como a
proibicdo ao retrocesso, como uma iniciativa “totalmente improdutiva, redundante e obscurecedora em
contextos constitucionais em que os direitos sociais sdo direitos fundamentais”. FREITAS, Tiago Fidalgo de. O
Principio da Proibigcdo do Retrocesso Social. Separata de Estudos em Homenagem ao Professor Doutor Marcello
Caetano no centendrio do seu nascimento. Edicdo da Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa, Coimbra
editora, 2006, pp. 783-850, pp. 839-340, vislumbra trés circunstancias de protecdo de direitos sociais
concretizados legislativamente: i) quando haja previsdo normativa especifica como a do art. 74, n° 2, alinea e);
ii) quando a um direito social esteja associada uma garantia institucional; iii) quando a Constituicdo estabeleca
um dever de protegdo de direitos fundamentais; a partir disto relaciona a limitagdo quanto a restri¢cdo pode advir:
i) do reconhecimento de clausulas especificas da proibigdo do retrocesso social (Cfr. Ac. TCP n°. 148/94); ii) da
associagdo do direito a garantia institucional Cfr. Ac. TCP n°. 39/84); ou por limites gerais, isto é, os parametros
de controle constitucionalidade. Concernente as manifestagGes da forga juridica dos direitos sociais, Vieira de
Andrade, Os direitos fundamentais..., pp. 364-365; 378, elenca alguns aspectos, a saber: imposicdo legislativa
concreta de medidas para tornar exequiveis a disposi¢do constitucional; padrdo juridico de controle judicial de
normas, com conteddo minimo imperativo e fator de interpretacdo normativa; fundamento constitucional de
restricdo ou limitacdo de outros direitos fundamentais; forca irradiante, conferindo certa capacidade de
resisténcia dos direitos derivados a prestagdes. Reside na capacidade de resisténcia dos direitos derivados a
proposta de trés niveis de garantia das posi¢Ges juridicas sociais criadas pelo legislador ordinario: i) um nivel
minimo, decorrente da proibi¢do de revogacdo pura e simples, sem substituicdo, da concretizagdo legal, quando
o conteldo concretizado deva ser considerado protegido ou exigido pelo principio da dignidade da pessoa
humana; ii) um nivel intermédio, que decorre da protecdo das posicoes e situacdes existentes através dos efeitos
da protecdo da confianca, da igualdade, da protecdo do arbitrio e da protecdo da desrazoabilidade manifesta; iii)
nivel maximo, quando as concretizacGes devam ser considerados materialmente constitucionais e, enquanto tal,
prevalecentes sobre outras normas legais.
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que se impde em matéria de restricdo, € o dever de fundamentagéo centrado em bens

e valores constitucionais, € o 6nus argumentativo referenciado na Constitui¢ao.
Nesse contexto, abordaremos, para fins de analise, aspectos relacionados com

a tutela de seguranca juridica e protecdo de confianca e da garantia do conteudo

essencial.

4.2.1.1. Seguranca juridica e protecao da confianca

A seguranca juridica €é principio estruturador do Estado de direito democratico,
presente no texto constitucional (art. 2°. CRP/76 e art. 1°. CRFB/88) e consagrado em
contelido autbnomo, com exigéncias de previsibilidade, de confiabilidade3®® e de
calculabilidade da acao estatal; de clareza, de densidade, de determinabilidade e de
estabilidade das normas juridicas; de transparéncia e publicidade dos atos emanados
dos poderes publicos; além de respeito as expectativas e interesses particulares
legitimos e dignos de protecdo3'°.

Ademais, revela exigéncias que configuram uma dimensao objetiva, que limita
e vincula a atuacdo de todos os poderes estaduais®!!, e, ainda, uma dimensao
subjetiva, que tutela a confiabilidade na manutencdo da ordem vigente e a
determinacdo de ndo-surpresa de mudancas de comportamentos estaduais®??.

A dualidade entre dimensbes objetivas e subjetivas da seguranca juridica

309 PINTO, Paulo Mota. A protecdo da confianca na jurisprudéncia da crise. In: COUTINHO, Luis Pereira; RIBEIRO,
Gongalo de Almeida (org.). O Tribunal Constitucional e a crise: ensaios criticos. Coimbra: Almedina, 2014, p. 137,
afirma que a confianca esta na base da prépria “possibilidade de vigéncia da ordem constitucional”, uma vez que
é a manutencdo da confianga no ordenamento, e respeito as garantias e regras que prevé, que permite a
continuidade da vigéncia da ordem constitucional.

310 Rejs Novais, Os principios estruturantes..., p. 261; nesse sentido, também, Jorge Miranda, Manual de Direito...,
T.1V, pp. 311-312; Maria Lucia Amaral, A forma da republica..., p. 184; Melo Alexandrino, Direitos fundamentais...,
p. 79; ROCHA JUNIOR, Luis Clévis Machado. A decisdo sobre os efeitos do ato inconstitucional. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris, 2014, p. 146.

311 Reis Novais, op. cit., pp. 262-263; Gomes Canotilho, Direito constitucional..., p. 257, neste particular,
obtempera que seguranca juridica orienta a producdo de atos normativos (proibicdo de normas retroativas
restritivas de direitos ou interesses juridicamente protegidos), de atos jurisdicionais (inalterabilidade do caso
julgado) e de atos administrativos (estabilidade dos atos administrativos constitutivos de direitos).

312 Friedrich A. Hayek, Os fundamentos..., p. 168, neste contexto, registra a importancia desta dimensdo para a
forma como os individuos hdo de conduzir suas préprias vidas, na medida em que “o conhecimento de que certas
normas serao universalmente aplicadas é importante para o individuo, pois, consequentemente, os diversos fins
e formas de acdo adquirem para ele novas propriedades. Ele tem conhecimento de rela¢des de causa e efeito
decorrentes da acdo humana das quais pode fazer o uso que bem Ihe aprouver. Os efeitos dessas leis elaboradas
pelo homem nas suas agdes sdo idénticos aos efeitos das leis naturais: o seu conhecimento de ambos os tipos de
leis permite-lhe prever as consequéncias de seus atos e ajuda-o a planejar sua vida com maior confianca”.
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conduz a conclusdo de que se deve compreender ambas dimensdes normativas de
modo distinto, posto que configuram enunciados dednticos proprios e descrevem
condutas de dever-ser dispares3!3,

Nesse sentido, decorrente do aspecto dinamico subjetivo da seguranca juridica,
com a pretensao de protecéo de situacdes individuais, por razdes subjetivas, se deduz
a tutela da protecdo da confianca, ou, dito de outro modo, do plano subjetivo da
seguranca juridica se fundamenta a protecdo da confianga3!4.

A protecdo da confianca estd fundamentada em elementos decorrentes do
Estado de direito (desde logo, a proibicdo contra o arbitrio e o poder ilimitado do
Estado e elementos materiais conformadores)3!®, e busca seu fundamento, no plano
constitucional luso-brasileiro, nos art. 2°, CRP/76 e art. 1°, CRFB/88.

Aceitando-se a premissa de que o Direito tem por objetivo assegurar
expectativas legitimas, sem as quais ndo se pode cogitar o respeito a estabilidade e
a previsibilidade da atuacao dos poderes publicos, se invoca a protecédo da confianca,

313 AVILA, Humberto. Seguranga Juridica. S3o Paulo: Malheiros, 2011, p. 314-320, nesse sentido, refere-se a
dimensdo normativa estatica e dindmica para esclarecer a distin¢gdo. Assim, ao referir-se a dimensdo normativa
estatica prende-se com a nog¢do conhecimento do direito, isto é, das normas e atos, de seus conteudos, das
condigBes para aplicagao, p. ex.; a dimensdo dinamica da seguranga juridica, por outro lado, remete, em sintese,
a uma iteragdo entre relagdo passadas (confiabilidade e estabilidade) e futuras (calculabilidade e continuidade);
A este respeito, TAVARES, André Ramos. Curso de Direito Constitucional. 10°. ed. S3o Paulo: Saraiva, 2012, p.
765, registra: “(...) a sequranca juridica se projeta para o passado (irretroatividade das leis e das emendas a
Constituigcdo), ela também se lan¢a para o futuro (com a pretensdo de estabilidade minima do Direito e com seus
institutos destinados a alcancar esta finalidade, como cldusulas pétreas, usucapido etc)”.

314 Avila, Segurancga..., p. 390. Também assim, Paulo Mota Pinto, A protecdo..., p. 164, afirmando que a protecdo
conferida é subjetiva, ou seja, dirigida a sujeitos individualizados ou individualizaveis e ndo uma protegao objetiva
—de garantia de estabilidade e continuidade — contidas no ambito de prote¢do da seguranga juridica. A propdsito,
LARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do Direito. Trad. José Lamego. 7°. ed. Lisboa: Fundagdo Calouste
Gulbenkian, 2014, p. 603-604, remontando o predmbulo da protec¢do da confianga (Vertrauensschutz), no ambito
da jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal alemao, registra que seu desenvolvimento se deu a partir
do principio do Estado de direito, restringida a perspectiva da relagdo entre cidaddo com a legislagcdo. Observa,
ainda, que a protec¢do da confianca surge impedindo a retroatividade de leis e situagGes juridicas, “tanto quanto
e na medida em que o cidad3do devesse confiar na permanéncia da posi¢do juridica que dai para si deriva”,
sempre que se trata de uma situagdo em que a confianca seja objetivamente justificada e digna de protecdo.
Ademais, sinaliza que “apenas razbes concludentes de bem comum ou uma confianga do individuo que ndo carece
— ou jd ndo carece — de protegcdo podem justificar ou mesmo exigir uma derrogagdo ao principio do Estado de
direito de proibigdo de retroatividade a favor da liberdade de conformagdo do legislador”.

315 Reis Novais, Os principios estruturantes..., p. 270 ressalta que existe uma aproximagdo entre o principio da
protecdo da confianga, da proibi¢do do arbitrio e da proibi¢cdo do excesso; afirma, outrossim, que a protecdo da
confianca é verdadeiramente um teste de ponderacgdo de bens: de um lado, as expectativas dos particulares, do
outro lado, a importancia do interesse publico prosseguido e o préprio principio democratico. Jorge Miranda,
Manual de Direito..., T. IV, pp. 314-315 descreve como regras juridicas reveladoras da noc¢do subjacente a
protecdo da confianga em matéria de direitos fundamentais na CRP, p. ex.: i) art. 18, 3, 1° parte — generalidade
e abstracdo das leis restritivas de DLG; ii) art. 18, 3, 2° parte — proibicdo de leis restritivas de efeito retroativo; iii)
art. 19 — declaracdo de estado de sitio ou de emergéncia para suspensdo de DLG; iv) art. 103, 3 — proibicdo de
impostos de natureza retroativa; v) ndo retorno de concretizacdo de normas legais que confiram exequibilidade
a normas constitucionais de DLG ndo exequiveis, tipificadas nos art. 26, 3; 35; 41, 6; 52, 3.
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como instrumento da tutela das restricdes de direitos fundamentais3®. A tutela, por
certo, exige que exista uma situacao de confianca, isto €, uma expectativa de continuidade de
comportamento estatal baseada em razdes legitimas e fundadas, cuja afetacdo, por ato
contrério superveniente dos poderes publicos €&, precisamente, o objeto tutelado pela protecéo

da confianca.

Nada obstante, em sede doutrinaria, no esforco de densificacdo do contetudo
do principio, ha, alguma variacdo da identificacdo de critérios®’, mas,
substancialmente, é possivel destacar pontos de convergéncia na identificacdo destes
elementos, concentrando divergéncias mais na forma com que séo sistematizados e
elencados os critérios do que propriamente na aceitacdo de quais sejam efetivamente

relevantes.

316 petalhando a compreens3o quanto ao conteldo juridico da protecdo da confianga, VAZ, Manuel Afonso
[et.al.]. Direito Constitucional: O Sistema Constitucional portugués. 1°. Ed. Coimbra: Coimbra editora, 2012, p.
352, o principio da protegdo da confianga, pode ser compreendido como uma “decorréncia do tempo e como
uma protegdo contra o tempo”; ademais, retirado do principio do Estado Democratico de Direito e decorrente
da proibicdo do arbitrio (Acérddo do TCP n.° 305/90), institui, pois, um dever de fundamentag¢do dos atos
normativos que afetem as legitimas expectativas criadas na esfera dos cidadaos [grifo nosso]; Blanco de Morais,
Curso de Direito..., T. 2, p. 482, por outro lado, conceitua o principio como dimensdo subjetiva e defensiva da
seguranga juridica, aplicada nas hipdteses de restricdes de direitos fundamentais, quando os atos legislativos
tiverem pretensao de eficdcia retroativa ou retrospectiva. Tem a func¢do, portanto, de proteger expectativas
legitimas das pessoas na estabilidade dos regimes juridicos de a¢des imprevistas dos Poderes Publicos que,
afetando-as de modo excessivo, frustra planos de vida elaboradas com base na confianga [grifo nosso]. Jorge
Miranda, Manual de Direito..., T. IV, p. 312, descreve a protecdo da confianga como a vincula¢do do Estado a um
dever de boa-fé, de lealdade e de respeito aos particulares; Paulo Mota Pinto, op. cit., p. 164, ressalta que a
protecdo da confianga é uma “protecdo de disposicoes” ou de “investimentos na confianga”, isto é, protecdo de
sujeitos que confiaram e que por causa disso realizaram os “investimentos na confianga”. Tratando a questdo
pela perspectiva civilista — embora com negdvel influéncia no desenvolvimento no ambito do direito publico, e,
particularmente, no direito constitucional, MENEZES CORDEIRO, Antonio Manuel da Rocha e. Da boa fé no
direito civil. 2°. reimpr. Coimbra: Almedina, 2001, p. 758, ressalta que para a concretizagdo da confianga deve
suceder: “a atuacdo de um fato gerador de confianga, em termos que concitem interesse por parte da ordem
juridica; a adesdo do confiante a esse fato; o assentar, por parte dele, de aspectos importantes da sua atividade
posterior sobre a confianga gerada - um determinado investimento de confianga - de tal forma que a supressdo
do fato provoque iniquidade sem remédio”.

317 Reis Novais, Os principios estruturantes..., p. 267, afirma que a invocag3o do principio depende da reunido
cumulativa de trés pressupostos: i) expectativas legitimas na continuidade de uma dada situagdo juridica; ii) que
as expectativas tenham sido alimentadas ou toleradas pelo Estado; iii) que tenha havido uma mudanca
inesperada do comportamento do Estado; Maria Licia Amaral, A forma da republica..., p. 182-183, por seu turno,
compreende a concorréncia de quatro pressupostos: i) poderes publicos tenham tomada decisdes ou
comportamentos susceptiveis de gerar expectativas de continuidade; ii) cidaddos tenham tomado decisGes ou
feito planos com base nestas expectativas; iii) expectativas de continuidade sejam legitimas e fundadas em boas
razdes; iv) mudanga de comportamento dos poderes publicos ndo seja exigida por razoes de interesse publico;
Jorge Miranda, op. cit., p. 314, por exemplo, ja identifica cinco pressupostos para a tutela da confianga: i) a
atuagdo de um sujeito de direito que crie a confianga (na manutengdo de uma situagao juridica ou na adogao de
outra conduta); ii) situacdo de confianca justificada do destinatario da atua¢do de outrem, bem como elementos
concretos legitimadores dessa convic¢do; iii) investimento de confianga; iv) nexo de causalidade entre a atuacgado
geradora da confiancga e a situacdo de confianga; v) frustracdo da confiancga por parte do sujeito juridico que a
criou.
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Nesta toada, insta destacar que a protecdo da confianca assume caréater
funcional de exercer “protecdo de disposi¢des” ou de “investimentos na confianca”,
isto €, de protecao dos individuos que, confiando no Estado, realizam disposicfes e
planos de vida (“investimentos de confianga”)!8; representa, pois, uma garantia da
“vigéncia da ordem constitucional”, porquanto subjaz a ela a garantia da manutencao
das regras, procedimentos e garantias — através do respeito as disposi¢des legais e
ndo por forca coativa ou vigilancia®'®, de modo que, para além de proporcionar a
defesa de interesses individuais, a protecdo da confianca vincula um dever de boa-fé
e lealdade por parte Estado, traduzida na confiabilidade na manutencdo quadro
legislativo vigente 32°,

A limitacdo que opera ndo deve, contudo, pretender retirar do Estado a
liberdade para modificar as politicas que implementa, com base na avaliacdo da
efetividade, dos resultados, impedindo a readequacdo em face a novas realidades
econdmicas e sociais etc, nem tampouco engessar as possibilidades de implantacao
de programa politico estabelecido por novas maiorias politicas eleitas
democraticamente.

Tem-se a perspectiva de que a necessaria garantia a liberdade legislativa para
atualizar e mediar direitos fundamentais pela via legislativa é inerente a Democracia
e condicdo de sua vivéncia e aplicacdo pratica®?'. Ocorre que, se é certo que ao

Estado é facultado modificar seu comportamento, adequando-se a evolucao dos fatos,

318 Mota Pinto, A protegdo..., p. 164.

319 Ibidem, p. 137. Aduz, ainda, que a confianga constitui elemento essencial para o “plebiscito quotidiano” em
que se transforma essa vigéncia. A expressao remete as licGes de Smend, Constitution..., 217-218, com sua teoria
da integragdo, concebida como processo de continua renova¢do do Estado, o “plebiscito do cotidiano” em
detrimento de um comportamento estatico; é reunido das diversas manifestacGes individuais do estado, em
processo de continua renovacdo e formacdo, reconduzidas a uma “estrutura espiritual”; e também de ISENSEE,
Josef. El pueblo fundamento de la Constitucion (Das volk als grund der Verfassung).Anuario de Derechos
Humanos, Nueva Epoca, vol. 6, 2005, p. 423, quando afirma que uma constituicio ndo se implanta por um
simples ato, de modo que seu “éxito” ndo é nunca definitivo ou indiscutido. Assim, deve ser continuamente
renovado, no “plebiscito didrio da vida social e estatal, de modo que a eficacia da Constituicdo ndo se seque e
desapareca”. A critica ao respeito, ou, por outro aspecto, a prote¢do da Constituicdo pela vigilancia, remonta a
SCHMITT, Carl. O Guardiao da Constituicdo. Trad. Geraldo de Carvalho. Belo Horizonte: Del Rey, 2007, p. 31, que
afirmava que confiar a “protec¢do da Constituicdo a vigildncia por parte de todos os cidaddos" resulta em um
“direito geral a insubordina¢do”.

320 Jorge Miranda, Manual de Direito..., T. IV, pp. 312-315, indica que a protec3o da confianca repercute na
estabilidade legislativa ou durabilidade razodvel das normas que atingem situagGes juridicas subjetivas.

321 Nesse sentido, Maria Lacia Amaral, A forma da republica..., p.182 chama atencdo para o fato de que
imprevisibilidade da vida pode impor ao legislador a revisdao de opgdes, inclusive atribuindo efeitos retroativos,
como forma de “perseguir o interesse publico e proteger o interesse concreto das pessoas”; Gomes Canotilho,
Direito constitucional..., p. 260, observa, ainda, que um dbice a retroatividade de normas juridicas tem o condao
de impedir “as instdncias legiferantes de realizar novas exigéncias de justica e concretizar as ideias de ordenagdo
social positivamente plasmadas na Constituicdo”.
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também é certo que se encontra, invariavelmente vinculado de forga dos direitos
fundamentais e deve guardar respeito, protegé-los e submeter-se aos parametros
constitucionais de controle, nomeadamente pela tutela da confianca e da seguranca

juridica, quando intervém restritivamente.

Nesse sentido, ainda que a revisibilidade seja uma prerrogativa do legislador,
a alteracdo de comportamento estatal ndo deve produzir rupturas ou descontinuidades
arbitrarias na ordem juridica, de modo a afetar as justas expectativas dos cidadaos,
conduzir-se a frustracdo da confianca e, com isso, “deteriorar a credibilidade

preceptiva das leis”3?2.

Torna-se imperioso, portanto, identificar o marco temporal a partir do qual retirar
possibilidade de liberdade da atuacéo legislativa restritiva, serd conforme, porquanto
decorre da necessidade de protecdo de situacbes juridicas ja consolidadas. E
possivel, assim, definir trés parametros relacionadas a aplicacdo temporal da lei:
retroativa, retrospectiva e prospectiva.

Nestes termos, em principio, quando se dispde acerca de situacfes futuras,
isto €, quando a intervencdo néo afeta posi¢des juridicas criadas ou situacdes
juridicas ja constituidas, deve-se exigir autocontencéo na articulacdo de medidas de
controle e, consequentemente, garantir maior liberdade a atuacdo estatal; nestas

circunstancias, portanto, ndo deve incidir a protecdo da confianga3?3,

Na outra ponta, uma lei retroativa®?* — isto é, que afete posicdes juridicas ja
estabilizadas, esgotadas no passado — sera, em principio, constitucionalmente
ilegitima; diz-se, em principio, porque, como sustentado, ha aqui a exigéncia de maior

autocontencédo para articulagdo do controle, e ndo sua abdicacéo plena; isto porque,

322 RIBEIRO, Gongalo de Almeida, O Constitucionalismo dos Principios. In: COUTINHO, Luis Pereira; RIBEIRO,
Gongalo de Almeida (org.). O Tribunal Constitucional e a crise: ensaios criticos. Coimbra: Almedina, 2014, p. 80
323 Nesse sentido, Reis Novais, Os principios estruturantes..., p. 264 e Melo Alexandrino, Direitos fundamentais...,
p. 80.

324 Reis Novais, op. cit., pp. 265-266. Observa, ademais, que trata-se de retroatividade auténtica quando lei nova
pretende afetar situagdes ja esgotadas ou estabilizadas no passado; Gomes Canotilho, Direito Constitucional...,
pp. 261-262, compreende a retroatividade auténtica como a situagdo em que uma norma pretende ter efeitos
sobre o passado (ex tunc); distinta, portanto, de lei que, pretendendo vigorar para o futuro (ex nunc), acaba por
tocar situagdes, direitos ou relagdes juridicas desenvolvidas no passado mas ainda existentes. Neste caso, alguns
efeitos juridicos da lei nova acabam sendo vinculados a pressupostos ou relagées iniciadas no passado; aduz,
ainda, que retroatividade consiste numa ficcdo, revelada quando: i) se decreta a validade e vigéncia de uma
norma a partir de um marco temporal anterior a data de sua entrada em vigor (retroatividade em sentido estrito);
ii) se ligar os efeitos juridicos de uma norma a situagdes de fato existentes antes de sua entrada em vigor
(conexdo retroativa quanto a efeitos juridicos).
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circunstancialmente, regulagdes, ainda que projetadas para casos futuros, podem vir

a configurar restricdes aos direitos fundamentaiss?°.

Em uma zona intermédia, encontra-se os casos de retroatividade inauténtica
ou aparente (ou retrospectividade)3?®, que indica o comportamento de normas que,
embora tenham pretensdo de produzir efeitos futuros, acabam por atingir situacdes ja

existentes.

Nestes casos, a incidéncia da protecdo da confianca é relativamente menor,
isto €, demandara a verificacdo das circunstancias subjacentes ao caso concreto a fim
de determinar, recorrendo-se a verificacdo da proporcionalidade da afetacdo, a sua
legitimidade®?’. Sob esta 6tica, alguma doutrina sustenta que o alcance do principio
se revela a partir da andlise do caso concreto, dependendo da avaliacdo das
circunstancias da situacao juridica colocada e dos interesses conflitantes, a fim de

definir aguele que terda maior peso e, por conseguinte, prevalecera3?8,

325 Gomes Canotilho, Direito Constitucional.., p. 260. Ressalta, ainda, que a leis retroativa é sempre

inconstitucional quando uma norma inconstitucional assim o determina, a exemplo: i) Leis penais (art. 29, 1°; 2°;
3° e 4°); ii) leis restritivas de direitos, liberdades e garantias (art. 18, 3°); iii) leis fiscais (art. 103, 3°). Ademais,
uma lei retroativa pode ser inconstitucional quando um principio constitucional, positivamente plasmado e com
suficiente densidade, assim o justifique; Reis Novais, Os principios estruturantes..., p. 265 ressalta que apenas a
existéncia do interesse publico poderia de forma excepcional, justificar que situagcbes ou posi¢des dos
particulares ja juridicamente estabilizadas e consumadas sejam afetadas retroativamente. Assim sendo, uma lei
retroativa que afete desvantajosamente posi¢des particulares serd, a priori, inconstitucional; passara, contudo,
pelo teste da ponderacdo, cotejando, de um lado, os interesses de seguranca juridica, de previsibilidade e de
protecdo da confiancga e, do outro, interesse publico que pretenda justificar a excecdo; Melo Alexandrino, Direitos
fundamentais..., p. 80, ressalta que incide uma presungao de inconstitucionalidade, que serd absoluta nos casos
dos artigos 18, n° 3, 29 e 103, n° 3 da CRP — mas que, excepcionalmente, pode ser afastada pelo reconhecimento
de peso superior a determinado interesse pubico ou “constelagdo de direitos e interesses”.
326 Reis Novais, op. cit., pp. 265-266, trata de retrospectividade ou retroatividade inauténtica a hipdtese em que
lei nova so reclama uma vigéncia ex nunc, “ainda que com virtualidade de afetar direitos, posi¢cGes ou situagdes
que, embora constituidas no passado, prolongam seus efeitos no presente”. Melo Alexandrino, Direitos
fundamentais..., p. 80, refere-se as leis que, aplicando-se as situagdes juridicas constituidas no passado,
prolongam os seus efeitos no futuro.
327 Assim, Gomes Canotilho, op. cit., p. 262; Melo Alexandrino, op. cit, p. 80; Reis Novais, Principios
estruturantes..., pp. 266-267 revela que, no limite, o confronto se da entre o interesse publico perseguido pelo
legislador e a forga de resisténcia das expectativas dos particulares.
328 Reis Novais, op. cit., p. 264, defende que devem ser cotejadas a “dignidade objetiva da protecéo da confianca
que o particular depositava na inalterabilidade do quadro legislativo”, o “peso relativo no interesse publico”, a
“relevdncia dos interesses particulares e a intensidade da sua afetacdo” e a “margem de livre conformagdo”
legislativa; Melo Alexandrino, op. cit., pp. 79-80, sustenta que a protecao da confianga conduz a uma “garantia
de protegdo varidvel”, a ser descortinada perante as circunstancias de cada caso, limitada, desde logo, por outras
trés realidades: i) a margem de conformacao do legislador; ii) a relagdo entre o tempo e a rigidez regulativa; iii)
e o postulado da flexibilidade. Portanto, ndo se diga, de partida, que o principio democratico serd, de qualquer
modo, colocado em causa. A este respeito, PISARELLO Gerardo. La critica de la percepcidn dogmatica: la tesis de
los derechos sociales como derechos de tutela debilitada en relacion con los derechos civiles y politicos. In:
. Los derechos sociales y sus garantias: Elementos para una reconstruccion, Trotta, 2006, p. 91,
oportunamente observa que, quando tribunais controlam e sancionam a Administragcdo, em decorréncia de
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A jurisprudéncia do TCP, desde h& muito aplicando o principio da protecao da
confianca, acabou por estabelecer critérios densificadores que nortearam a sua

aplicacao.

Em um primeiro momento, ressalta Mota Pinto3?°, o TCP, assenta limites a
retroatividade — sem excluir inteiramente a possibilidade de que ocorressem,
particularmente em matéria fiscal — sendo sancionaveis aquelas qualificadas como
“retroatividades intoleraveis”, que afetasse de forma inadmissivel e arbitraria os

direitos e expectativas legitimamente fundadas.

Nesse sentido guiou-se o Ac. n°. 287/90%3°, no qual o TCP reconheceu a
inconstitucionalidade de alteracdo no valor das algcadas incidente em acdes pendentes
a data da sua entrada em vigor e, na oportunidade, estabeleceu dois critérios para
afirmar que uma afetacdo é “inadmissivel, arbitraria ou demasiadamente onerosa’,
violando, assim, a protecdo da confianca: i) a afetacdo de expectativas sera
inadmissivel quando constitua uma alteracdo da ordem juridica com que,
razoavelmente, os destinatarios das normas nao possam contar; ii) quando nao for
ditada pela necessidade de salvaguardar direitos ou interesses constitucionalmente
protegidos reconhecidos como prevalecentes — 0 que se apurar recorrendo-se ao
principio da proporcionalidade®®!. Estes dois critérios de afericdo, com efeito,
demandam a existéncia de um pressuposto légico, qual seja, a existéncia de

expectativas consistentes, legitimamente criadas e, posteriormente, afetadas.

Nota-se, portanto, que a definicdo depende, sobretudo, de uma analise
ponderada entre a afetacdo e a justificativa para fazé-lo e, nesse sentido, o Acérdao
n°. 287/90, revela uma caracteristica da metodologia utilizada para determinar a
aplicacao do principio da protecdo da confianca, isto é, evidencia que, na conformacéo
jurisprudencial do principio da protecdo, o TCP identificou como parametros de

controle, a verificacdo do tipo de afetacdo — isto €, se inadmissivel, excessiva —

medidas que vulneram direitos sociais, “ndo sé nao interferem de maneira ilegitima no principio democratico,
como também podem contribuir para refor¢a-lo, assegurando o cumprimento tanto das leis, como das prdprias
previsdes constitucionais”

329 Mota Pinto, A protecéo..., p. 137.

330 PORTUGAL. Tribunal Constitucional, Acérd3o n°. 287/90, Processo n°. 309/88, 22 Seccdo, Recurso, Data:
30.10.1990, Rel. Cons. Sousa Brito.

31 Mota Pinto, op. cit, p. 138, a propdsito do acérddo, observa que os critérios tém relacio de
complementariedade, isto €, a constatacdo de onerosidade excessiva depende de verificar se o interesse geral
na modificacdo deve prevalecer sobre o interesse individual sacrificado; ndo sendo assim, deve-se considerar
“arbitrdrio o sacrificio e excessiva a frustracdo de expectativas”.
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recorrendo & ponderagéo33?.

Sufragando este entendimento, o TCP percorre uma fase de maior
autocontencdo e deferéncia com as opcdes politicas realizadas pelo legislador em
matéria de direitos sociais, consolidando sua compreensdo quanto ao conteudo
juridico da protecéo da confianca333.

Ocorre que, com o advento das medidas de austeridade no contexto de crises
econdmico-fiscais do Estado portugués, reiteradamente submetidas a analise do TCP,
o tema principio ganha novas configuracdes. Proveniente deste periodo, o Acérdao
n°. 128/2009%* ndo modifica propriamente a forma com que o Tribunal aplica o
principio da protecdo da confiangca, mas assume relevancia pela forma com que se
reorganiza e sistematiza os critérios que definem as condi¢cdes de aplicacdo da
protecdo da confianca, na medida em que, no julgamento do caso, o tribunal assentou
a tese de que a tutela juridico-constitucional da confianca exige a revelacéo de quatro
critérios, a serem submetidos a “testes” 33°; a saber: i) haver um comportamento por
parte do Estado, capaz de gerar nos individuos expectativas de continuidade ou
manutencdo de uma determinacao situacao juridica; ii) as expectativas, ser legitimas,

justificadas e fundadas em boas razdes; iii) ter havido planos de vida feito pelos

332 Ademais, conforme registra Mota Pinto, A protecédo..., p. 138, o Tribunal consolida o entendimento de que
inexiste direito a ndo frustracdo de expectativas ou manutencdo do regime legal em rela¢des duradouras ou
relativamente a fatos complexos ja parcialmente realizados, pelo que distanciou a possibilidade de invocagéo do
principio nas hipdteses de retroatividade inauténtica.

333 Nesse sentido, demonstrando a cautela do TCP com a aplicacdo da protecdo da confianca: PORTUGAL,
Tribunal Constitucional, Acérddo n°. 303/90, Processo n°. 129/89, Plen., Preventivo, Data: 21.11.1990, Rel. Cons.
Bravo Serra; ____, Acdrddo n°. 307/90, Processo n°. 171/89, 22 Secgdo, Recurso, Data: 28.11.1990, Rel. Cons.
Bravo Serra; ___, Acérddo n°. 473/92, Processo n°. 298/90, Plen., Sucessivo, Data: 10.12.1992, Rel. Cons.
Tavares da Costa; Ademais, revela-se que, na evolugdo jurisprudencial do principio, conceitos e caracteristicas
foram incorporados, levando a maior densificagdo do contetdo do principio. Nesse sentido, por exemplo,
Acérddo n°. 237/98, Processo n°. 056/95, 22 Sec¢do, Recurso, Data: 04.03.1998, Rel. Cons. Alves Correia, no qual
entendeu-se que uma norma restritiva de direitos so viola a confianga se, revelando um “cardter excessivamente
oneroso”, afetar de forma “arbitrdria, opressiva ou demasiado” as exigéncias de confianca, de certeza e de
seguranga enquanto dimensdes essenciais do Estado de direito; Também, ___, Acdrddo n°. 449/02, Processo
n°. 144/02, 22 Secgdo, Recurso, Data: 29.10.2002, Rel. Cons. Fernanda Palma, no qual se explicita que alteragdes
legislativas que afetem expectativas de modo arbitrario, inesperado ou desproporcional devem ser tidas por
inconstitucionais; ____, Acérddo n°. 563/03, Processo n°. 578/98, Plen., Sucessivo, Data: 18.11.2003, Rel. Cons.
Helena Brito, o TCP reafirma que, depreendido do principio do Estado de direito democratico, contido no art. 2°,
da CRP, a protec¢do da confianga implica um minimo de certeza e de seguranca no direito das pessoas e nas
expectativas que a elas sdo juridicamente criadas, de modo que alterag¢des intoleraveis, arbitrarias ou demasiado
opressivas aqueles minimos de certeza e seguranga, devera ser declarada inconstitucional. No ___, Acérd3do n°.
594/03, Processo n°. 745/00, 12 Secgdo, Recurso, Data: 03.12.2003, Rel. Cons. Helena Brito, o TCP registra a tutela
de minimo de previsibilidade face aos atos dos Poderes, a fim de garantir a continuidade das relagdes que
mantém com os particulares.

34 Acérddo n°. 129/09, Processo n°. 649/08, 32 Seccdo, Recurso, Data: 12.03.2009, Rel. Cons. Carlos
Fernandes Cadilha.

335 Gongalo de Almeida, O Constitucionalismo..., p. 80.
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individuos, em decorréncia da expectativa de continuidade do ‘comportamento’
estadual; iv) por ultimo, ndo existir razdes de interesse publico que justifiguem, em
ponderacdo, a ndo continuidade do comportamento que gerou a situacdo de

expetativa.

O primeiro critério, ou teste, diz respeito ao comportamento do Estado e a
influéncia deste no comportamento dos individuos, isto é, cuida de analisar se 0s
individuos possuem expectativas influenciadas pelo Estado, a partir de
comportamentos que, criando, tolerando ou estimulando uma determinada situacao,
criou razdes objetivas para que se depositasse confianga em determinada posi¢ao. O
segundo critério analisa a legitimidade das expectativas, ou seja, em verificar se estdo

baseadas em boas razoes.

O terceiro critério aponta para a necessidade de o individuo ter realizado
planejamentos de vida, os ditos “investimentos de confianga”. Finalmente, como
quarto e ultimo critério, o TCP determina a verificagdo da afetacdo pela
proporcionalidade (e, consequentemente, das submaximas da necessidade, da
adequacdo e da proporcionalidade em sentido estrito). Trata-se, portanto, de
identificar as razdes de interesse publico que justificam a medida restritiva e submeté-

las ao cotejo com a afetagcéo de confianca que seja digna de protecao.

Com esta organizacao dos critérios estabelecida pela jurisprudéncia do TCP33,

336 A titulo comparativo, no Ambito da jurisprudéncia da corte constitucional brasileira, diversamente do caso
portugués, a protegdao da confianga ndo é desenvolvida, sendo incipiente o recurso e desenvolvimento da
protecdo da confianga como parametro autonomo de controle de medidas legislativas restritivas de direitos,
nomeadamente direitos sociais. Isto porque, conquanto se tenha assenta a nogdo de que a protegdo da confianga
decorre do estado democratico de direito, tanto quanto a seguranca juridica e a boa-fé objetiva, revelando
conteldo ético, social e juridico que se projeta nas relagdes juridicas, inclusive de direito publico (BRASIL,
Supremo Tribunal Federal, Mandado de Seguranca (MS) n°. 26.603/DF, DJ 19.12.2008, Rel. Min. Celso de Mello,
Pleno), o desenvolvimento do contelddo e das fungBes extraiveis do principio ainda é insuficiente (BRASIL,
Supremo Tribunal Federal, Recurso Extraordinario (RExt) n°. 633.703/Minas Gerais (MG), DJ 18.11.2011, Rel. Min.
Gilmar Mendes, Pleno), particularmente o voto do Ministro Luiz Fux, em que registra a auséncia de “uma posi¢ao
de destaque” da prote¢do da confianca no ordenamento brasileiro, conquanto repute que, “com critérios mais
firmes, nitidos e objetivos” o principio pode vir a servir para preservar “futuras expectativas legitimas de
particulares oriundas de comportamentos estatais”). Nesse sentido, extrai-se da jurisprudéncia brasileira a
invocacdo da protec¢do da confianga geralmente esta associada as discussdes de direito privado ou, no ambito
publico — condensada com a teoria de irretroatividade das normas ou do fato consumado, p. ex. — circunscrita a
esfera do direito administrativo (____, Recurso Extraordinario (RExt) n°. 608.482/Rio Grande do Norte (RN), DJ
30.10.2014, Rel. Min. Teori Zavascki, Pleno; ____, Embargo de Declaragdo em Mandado de Seguranca (EmDcl em
MS) n°. 28.469/DF, DJ 22.09.2015, Rel. Min. Luiz Fux, Primeira Turma; ____, Questdo de Ordem em Agdo Direta
de Inconstitucionalidade (QO em ADI) n°. 4.425/DF, DJ 04.08.2015, Rel. Min. Luiz Fux, Pleno) e relagdes tributarias
e fiscais da Administracdo com contribuintes ou servindo apenas de justificativa para efetivacdo de modulacédo
de efeitos de decisdes judiciais ( , Embargo de Declaracdo em Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade (EmbDcl
em ADI) n°. 3.106/Minas Gerais (MG), DJ 13.08.2015, Pleno, Rel. Min. Luiz Fux). O STF, portanto, ainda ndo
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a ponderacao avulta em importancia, na medida em que mesmo que sejam superadas
todas as demais etapas — isto €, restada comprovada que o Estado alterou seu
comportamento de forma inadequada, frustrando néo sO expectativas, mas planos de
vida, que ele préprio contribui para que fossem criadas — ainda assim, no exame da
proporcionalidade, a afetagdo do Estado pode ser admitida se, as razdes de interesse
publico, assim estiver justificado®. Isto é, ao fim e ao cabo, coloca a resolucédo
dependente da técnica de decisdo e da argumentacdo constitucionalmente

fundamentada.

4.2.1.2. Garantia do conteldo essencial e a reabertura de omissdes inconstitucionais

A referéncia ao contetdo essencial e o desenvolvimento de que sua garantia
constitui parametro de controle de restricbes de direitos fundamentais exige
compreender a extensdo e o alcance possiveis de se depreender. Assim € que,
inserida no ambito das Constituicbes de diversos paises, como antes registrado, e
também da Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia®®®, a ideia de contelido
essencial remonta a expectativa de reforcar a protecdo de direitos fundamentais —
particularmente influenciada por decorréncia das tragédias experimentadas no

periodo da segunda grande guerra®® — revelando o carater de vinculacdo ao

identificou a protegdo da confianga como principio do qual se pode retirar fundamentos para exercer o controle
de constitucionalidade de leis, sobretudo quanto restritivas de direitos sociais.

337 Dado o elevadissimo grau de importancia do quarto critério, Carlos Blanco de Morais, Curso de Direito..., p.
487-488, sugere que apenas deveria servir como “pardmetro de um juizo de inconstitucionalidade quando o
desequilibrio entre principios em tensdo seja evidente”. Argumento do critério de evidéncia é, outrossim,
reforgado pelo grau de indeterminagao do principio utilizado como parametro de controle, como, sustenta, é o
caso da tutela da confian¢a, de modo que, quanto maior o grau de indeterminagdo do principio, maior sera a
obrigacdo do TCP de fundamentar com critérios juridicos e faticos de evidéncia a decisdo de
inconstitucionalidade.

338 Art. 52, n°. 1. “Qualquer restric3o ao exercicio dos direitos e liberdades reconhecidos pela presente Carta deve
ser prevista por lei e respeitar o contetddo essencial desses direitos e liberdades. Na observancia do principio da
proporcionalidade, essas restricdes sé podem ser introduzidas se forem necessdrias e corresponderem
efetivamente a objetivos de interesse geral reconhecidos pela Unido, ou a necessidade de protec¢do dos direitos
e liberdades de terceiros”. (UNIAO EUROPEIA. Carta de Direitos Fundamentais da Unido Europeia, 2000,
acessivel: http://www.europarl.europa.eu/charter/pdf/text pt.pdf)

339 para contextualizagdo mais detida do tema, cfr. Reis Novais, As restri¢cdes..., pp. 779 e ss. Convém ressaltar,
nada obstante, que o autor descortina que a garantia do contetdo essencial demonstra precisamente a remissdo
implicita do preenchimento substancial dos direitos fundamentais para a lei ordinaria, servindo como balizador
e limite do legislador; concebeu-se, a partir desta nocdo, perspectivas relacionas a vinculacdo do legislador, ao
acesso direito, em sede constitucional, aos direitos fundamentais, a aplicabilidade imediata etc.



http://www.europarl.europa.eu/charter/pdf/text_pt.pdf

145

legislador e de limite a atividade que conduza a afetacéo dos direitos fundamentais34°.

O desenvolvimento dogmético e jurisprudencial do conteldo essencial, hada
obstante a sua referéncia em diversos textos constitucionais, coloca a exigéncia de
analise critica quanto a sua proposta originaria, quanto a funcéo juridicamente
possivel, quanto ao sentido que deve ser-lhe atribuido e quanto as possibilidades de
utilizacdo como parametro de controle de restricdes, particularmente no campo dos
direitos sociais.

Com efeito, verifica-se, de uma banda, agueles que esvaziem o sentido juridico
da ideia de conteudo essencial, ao menos enquanto parametro eficaz para fornecer
respostas concretas aos casos de restricdo, e, de outra banda, os que recorrem a
utilizacao de conteudo essencial como espécie de “carta coringa” da constituicdo, no
sentido que articulam a garantia para comportar a construcdo de distintas
configuracbes, tantas quantas necessdrias a conduzir a implementacdo de
multifacetadas solugbes a casos concretos envolvendo direitos prestacionais, nao
raramente suportadas por uma avaliacdo excessivamente apegada ao discurso ético-
moral individual.

Ndo se compreende quaisquer destas posicbes como adequadas;
nomeadamente quanto as posi¢des que atribuem ao contetdo essencial uma funcéo
eminentemente retdrica, discursiva®#!, entende-se que a existéncia de uma tradicéo
constitucional de positivacédo deste parametro ndo pode ser desconsiderada, ao revés,
deve ser desenvolvida, submetendo-se ao rigor cientifico e metodolégico, a fim de
adequar sua utilizacdo as exigéncias do Estado constitucional, ainda que nao
autonomamente.

Isto posto, relevante referir que a abordagem concernente a abrangéncia da
compreensao de conteudo essencial remonta tanto para ideias que |he atribuem o
carater relativo, sustentando que a apuracao do contetdo se obtém no caso concreto,
tanto para a perspectiva absoluta, que supde a existéncia de um nucleo pre-

determinado de contetido de cada direito34? — algo como uma espécie de minimo de

340 Martinez-Pujalte, La garantia del contenido..., p. 20.

341 Reis Novais, As restri¢ées..., passim, pp. 786; 791; 796-797.

342 Nesse sentido, Vieira de Andrade, Os direitos fundamentais..., pp. 282-283, esclarecendo que é subjacente a
perspectiva absoluta tanto o atrelamento a dignidade da pessoa humana, enquanto vetor de enraizamento de
minimo de conteudo aos direitos fundamentais, quanto a ideia de medida de valor social que deva manter-se
mesmo apos a restricdo e a perspectiva relativa a ideia de harmonizag¢do dos bens juridicos segundo critérios de
concordancia pratica e aplicagdo proporcional das restricGes. Com efeito, a fim de dimensionar o contexto
porque perpassa a discussdo em torno da ideia de conteldo essencial, além da abordagem absoluta (por meio
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conteudo inerentemente atribuivel a cada direito, de forma abstrata.

Assentando a abordagem absoluta do conteltdo essencial, pretende-se
prestigiar de forma inequivoca os reflexos que a dignidade humana espraia para o
sistema constitucional, arquitetando os direitos fundamentais sob seus influxos
materiais e impedindo que uma determinada parcela do conteudo dos direitos, dito
essencial, possa ser objeto de intervencdo restritiva, ainda que a pretexto de
salvaguarda de outros direitos. Compreende-se, na fala de Vieira de Andrade, que “a
ideia do homem digno e livre, que esta na base dos direitos e que constitui, muito
especialmente, a esséncia dos direitos fundamentais, liberdades e garantias, tem que
ser vista como limite absoluto” 343 ao poder de restri¢éo.

Sob outro aspecto, deve-se registrar a vertente relativa, que se orienta tanto
pela nocdo de contetdo essencial de direitos fundamentais vinculados a ideia dos
principios enquanto mandatos de otimizagdo — e que, portanto, o contetudo essencial
representa, na analise do caso concreto, a maior medida de realizacédo do direito que
for possivel ser atingido, respeitadas as possibilidades faticas e juridicas — quanto pela
valoracdo do excesso ou desproporcionalidade de intervencao diante da necessidade
especifica e concreta de atendimento de determinado bens constitucional.

Tendo em vista o dualismo da abordagem absoluta x relativa, € relevante notar,
por um lado, que trazer a discussao do contetudo essencial a ideia de contetldo minimo
de direito pressupde, consoante ressaltado por Bernal Pulido, admitir a premissa de

gue direitos podem ser observados e apreendidos isoladamente, “com auxilio de um

da qual haverd uma compreensdo de um contetido minimo e irrestringivel, abstratamente estipulado) e uma
abordagem relativa (que compreende que a ideia de conteudo essencial estara, também ela, sujeita a
ponderagdo), vale ressaltar que se discute, outrossim, a perspectiva do conteddo essencial numa dimensdo
objetiva (da qual se extrai normas objetivas) ou numa dimensdo subjetiva (da qual se extrai posi¢des juridicas
subjetivas). Quanto as distintas abordagens, cfr. Melo Alexandrino, Direitos Fundamentais..., pp. 130-131.
Nomeadamente quanto a perspectiva subjetiva e absoluta, cfr. Gomes Canotilho, Direito Constitucional..., p. 518,
que assenta a possiblidade de se deduzir de toda a ordem econdmico-social portuguesa um direito fundamental
a um nucleo basico de direitos sociais (minimum core), originariamente derivados da constituicdo,
representando um standard minimo de existéncia indispensavel a fruicdo de qualquer direito. Também na
abordagem absoluta, Jorge Miranda, Manual de Direito..., T. IV, pp. 343; 350, destacando a compreensao de que
se trata de “faculdade ou o feixe de faculdades destinadas a obtencdo e a fruicdo do bem juridico que lhe subjaz”.
Em contrario, aderindo a abordagem relativa, Virgilio Afonso, Direitos fundamentais..., p. 205, quando ressalta
que direitos sociais, devem ser realizados na maior medida possivel, diante das possibilidades faticas e juridicas,
afirma que as ideias de minimo existencial ou contelido essencial devem ser compreendidas também neste
contexto, isto é, “aquilo que é possivel realizar diante das possibilidades fdticas e juridicas”. Reis Novais, As
restrigées..., pp. 784-795, ressalta que a verificacdo de ser subjetiva ou objetiva esta atrelada a necessidade de
decidir se o contetdo essencial refere-se a protecdo de posi¢cdes subjetivas de eventuais titulares afetados ou
preservacdo objetiva do direito e do seu sentido util na ordem juridica.

343 Vjeira de Andrade, Os direitos fundamentais..., pp. 284-285.
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microscopio”, a partir do que se pode reconhecer qual seja 0 minimo necessério para

uma “tutela imprescindivel” para satisfagao™*4.

Tal perspectiva demanda mitigar a nocdo de que direitos fundamentais se
encontram integrados no sistema constitucional e a definicdo do conteudo — seja ele
minimo ou maximo — ndo se pode realizar mediante observacao isolada, sendo pela
relacdo de uns com outros e demais bens integrantes do sistema, tendo em
perspectiva que os poderes publicos devem estar comprometidos a protecéo, a

efetivacdo e a realizacdo da Constituicédo e da liberdade como um todo34°,

De outro modo, reconduzir o conteldo essencial ao parametro de realizacao
otimizada ou valoracdo concreta, sem prever ressalvas que impecam a anulacao
plena de efeitos de normas juridicas, em contextos especificos, ndo corrobora a
importancia e as consequéncias da normatividade que se deve atribuir aos direitos
fundamentais sociais, e apenas reconduz a garantia do conteldo essencial a

verificacdo da proporcionalidade, sem maiores distingGes praticas34.

Nesse sentido, parece-nos que a ideia de conteudo essencial através da
abordagem absoluta, que aponta para um minimo de conteldo inerente a cada direito,
nao fornece a necesséria objetividade para ser articulada como padrao de controle. A
bem da verdade, propugnada como esta, a pretexto de impedir a desprotecéo total de
direitos fundamentais — que a abordagem absoluta sustenta ser possivel — acaba por

344 Bernal Pulido, Fundamento..., p. 163. Para caracterizacdo da perspectiva, vale a referéncia a caracterizacio
dada por Reis Novais, op. cit., p. 782, segundo o qual a compreensao absoluta do conteudo essencial decorre de
uma “perspectiva ontoldgico-substancialista”, pela qual a garantia é vista como uma “grandeza estdtica e
intemporal”, uma zona nuclear intocavel, independentemente do interesse que justifique a restricdo.

345 0 raciocinio desenvolvido, que utiliza os termos “Constituicio como um todo” e a “liberdade como um todo”,
é retirado de Melo Alexandrino, A estruturagdo..., p. 290. O termo “constituicdo como um todo” (“constitution
as a whole”), contudo, é trazido de Smend, Constitution..., p. 244. Utilizando a expressdo “Constituigdo em seu
conjunto”, mas com raciocinio semelhante, explicitando que minimos e maximos dos direitos sociais ndo se
verificam a partir de uma observacdo isolada de cada um, mas a partir de cotejo com outros bens e direitos do
sistema, Bernal Pulido, Fundamento..., p. 167, nos seguintes termos: “/[Em] mesmo que se pudesse saber com
certeza cientifica quais sdo as posigées juridicas que constituem o minimo dos direitos sociais, pode ocorrer que
em certos casos existam algumas razoes que impecam ou desaconselhem cumprir esse minimo. A teoria das
posicoes juridicas definitivas afirma retoricamente que cada direito social tem um nicleo que em todo caso deve
ser realizado. Esta afirmagdo, ndo obstante, olvida o fato que o legislador ndo estd vinculado a cada direito,
considerado de maneira isolada, mas a ConstituigGio em seu conjunto, e que, por conseguinte, pode haver direitos,
bens e fins incompativeis, razées constitucionais que impecam que o minimo de um direito social seja garantido
em uma situagdo precisa”.

346 Nesse sentido, realga Martinez-Pujalte, La garantia del contenido..., p. 21, que a referéncia ao contetdo
essencial na teoria relativa exige apenas que se faca a verificacdo de constitucionalidade da intervengao estatal
restritiva, apurando a respectiva justificacdo constitucional para tanto; desconhece, portanto, a existéncia de
limites preestabelecidos e fixos, enquanto elemento autdnomo e estdvel, que se possa aferir.
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servir ao excesso de subjetivismo e transfere consideravel parcela da competéncia do
legislador para a conformacéo e ordenacao de direitos ao poder judicial, a quem passa
a competir, em esséncia, definir, circunstancialmente, o que se pode depreender da

garantia do conteudo essencial, em termos de conteudo e funcéo.

Por isto, pensamos que a nocao de garantia de conteudo essencial por uma
vertente subjetiva absoluta ndo dispde de compatibilidade com a compreensao que
se estabelece para o sistema de direitos fundamentais, sendo, portanto, necessario

relativizar tal perspectiva para compatibilizacdo e harmonia constitucional3*’.

De outro giro, a dimensao objetiva, ainda que ndo se presuma possivel articula-
la numa perspectiva absoluta, carece de uma delimitacdo mais precisa para que se
torne operativa e desafetada de voluntarismos na oportunidade em que a ela se
recorre, seja para articulacdo do controle da afetacdo de direitos fundamentais sociais,
seja, também, para identificacdo de deveres correlatos se podem depreender da

garantia34.

Neste intento, vislumbramos na proibicéo de reabrir omissfes inconstitucionais
0 sentido pratico que possa buscar esteio e fundamento na garantia do contetdo
essencial, de modo que, implementado o direito fundamental — seja ele decorrente de
do cumprimento de ordem constitucional de legislar, sancionavel pela
inconstitucionalidade por omissao, ou ndo — nao se deve admitir a eliminacéo pura e
simples do conteudo concretizado, residindo, pois, na proibicdo de reabertura da

inconstitucionalidade o carater operativo da garantia ao contelido essencial®*°.

A propdésito, a proibicdo de recriar omissdes encontra-se ja ha algum tempo

347 Nesse sentido, também, Reis Novais, As restri¢es..., p. 791.

348 Reis Novais, op. cit., pp. 785-786, enfatiza, em particular, a falta de limite de determinac3o objetiva do sentido
util da garantia absoluta do conteudo essencial na ordem juridica; afirma que as distintas abordagens (absoluta
x relativa; subjetiva x objetiva) projetam-se no sentido de conferir alguma utilidade para a aplicagdo do contetdo
essencial e acaba por concluir pela inexisténcia de papel auténomo ou efeitos juridicos efetivos extraiveis da
garantia. Arrolando distintas abordagens que pretendem conferir o sentido da garantia de contetdo essencial —
sem que quaisquer delas ultrapassem o nivel de abstracdo de modo a permitir a aplicacdo concreta —, cfr. Ibidem,
p. 788-789.

349 Ademais, pretende com esta abordagem conferir um sentido pratico e objetivamente aferivel a inquestionavel
indeterminagdo do que significa “conteldo essencial” do direito, isto €, o conteldo essencial a ser protegida por
um principio de proibicdo de recriar omissdes legislativas se identifica pela existéncia de manutencdo de algum
grau de conformacgdo do direito. Ou, noutras palavras, “[Na] ndo é outra coisa sendo o nivel minimo
constitucionalmente admissivel de cumprimento do dever de actuagdo em causa, para que ndo renasga uma
inconstitucionalidade por omissdo”. Jorge Pereira da Silva, Dever de legisiar..., p. 284
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mencionada pelo TCP3%°, e, embora associada a argumentacdo da proibicdo de
retrocesso, verifica-se que o que se est4 a tratar € mesmo de uma proibi¢éo de repor
ou recriar situacdes de omissao legislativa inconstitucional, cuja fundamentacao seja
mesmo a satisfacdo dos deveres de atuagéo a que o legislador esta vinculado>.

O que se alude é que nos casos em que exista uma prescricdo especifica
decorrente da Constituicdo, isto é, uma ordem concreta ou, por assim dizer, um
comando objetivo para perseguir o desiderato de realizar ou desenvolver determinado
direito, uma vez cumprido o comando constitucional, ndo pode o legislador atuar para
reabrir um vacuo normativo que, caso ja ndo estivesse preenchido, reclamaria a
sanc¢do pela inconstitucionalidade por omissdo3%2.

Assim, pela tradicional vertente, contendo a identificacdo precisa quanto ao
dever constitucional de legislar, o incumprimento desta imposicdo ndo acarreta
medida pratica muito além da repreenséo pela inconstitucionalidade por omissao e,
uma vez que o comando constitucional seja atendido, ndo se permite reestabelecer
uma situacao de inconstitucionalidade pela eliminacdo das medidas articuladas para

sua concretizacdo, sem o estabelecimento de medidas alternativas3®2.

350 PORTUGAL, Tribunal Constitucional, Acérddo n°. 509/02, Processo n°. 768/02, Plen., Preventivo, Data:
19.12.2002, Rel. Cons. Luis Nunes de Almeida. Nessa esteira, ____, Acérddo n°. 590/04, Processo n°. 944/03,
Plen., Sucessivo, Data: 06.10.2004, Rel. Cons. Artur Mauricio; , Acérd3o n°. 336/07, Processo n°. 962/06, 32
Secc¢do, Recurso, Data: 30.05.2007, Rel. Cons. Vitor Gomes; ___, Acérddo n°. 188/09, Processo n°. 505/08, Plen.,

Sucessivo, Data: 22.04.2009, Rel. Cons. Carlos Fernandes Cadilha; , Acérddo n®. 561/09, Processo n°. 273/09,
12 Secgdo, Recurso, Data: 28.10.2009, Rel. Cons. Maria Jodo Antunes; , Acérd3o n°. 269/10, Processo n°.
985/09, 32 Seccdo, Recurso, Data: 29.06.2010, Rel. Cons. Vitor Gomes; , Acdrddo n°. 862/13, Processo n°.

1260/13, Plen., Preventivo, Data: 19.12.2013, Rel. Cons. Lino Rodrigues Ribeiro; __, Acdérddo n°. 575/14,
Processo n°. 819/14, Plen., Preventivo, Data: 14.08.2014, Rel. Cons. Carlos Fernandes Cadilha.

351 Jorge Pereira da Silva, Dever de legislar..., p. 283.

352 Cfr. Ibidem, pp. 282 e ss. Esta conclusdo, de alguma forma, se aproxima as pré-compreensdes de PALLIERI,
Giorgio Balladore. Diritto constituzionale. 2°. Ed. Mildo: Dott. A. Giuffré Editore, 1950, pp. 280-281, quando ao
tratar da limitagdo constitucional ao poder do Estado, no ambito dos direitos de liberdade, vaticina que ndo se
pode constranger o legislador ordinario a seguir uma determinada via, mas também ndo pode agir contra o
comando constitucional, isto, é, ndo pode voltar atrds. Sabe, com efeito, que a doutrina da proibi¢cdo do
retrocesso tem por fundamentagdo esta nogdo; ocorre que, neste ponto, divergimos da forma como esta se
implementa, por compreender que o que ndo se pode retroceder é a agdo concretizadora em si, € ndo o modo
pela qual sera implementada, de modo que nos parece mais adequada a perspectiva desenvolvida por
Bockenforde, Estudios sobre derechos fundamentales..., pp. 80 e ss, nomeadamente quanto a proibi¢do da
inatividade e da desatencdo, evidente e grosseira do fim ou do programa constitucional, bem como a proibicao
de supressao definitiva das medidas legislativas, uma vez que tenham sido adotadas, ou “uma reduc¢do que
ultrapasse os limites da desatencgao grosseira”.

353 Ressalvada a articulacdo da tese do minimo existencial, particularmente conexionada com a tutela da
dignidade da pessoa humana, que sustenta a possibilidade de se deduzir prestacdes existenciais mediante
invocagdo direta de direitos constitucionais, quando compreendidos como necessdrios para a garantia da
existéncia condigna. Nesse sentido, Cfr., ANDRADE, José Carlos Vieira de. O ‘direito ao minimo de existéncia
condigna’ como direito fundamental a prestacbes estaduais positivas — Uma decisdo singular do Tribunal
Constitucional: anotag¢do ao Acorddo do Tribunal Constitucional n°. 509/02. Jurisprudéncia Constitucional, n°. 1,
jan./mar., 2004, pp. 04-29.
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Evidentemente, que se poderia sustentar que a proibicdo de reabrir omissdes
inconstitucionais pressupde que a omissdo originaria seja passivel de controle de
constitucionalidade, ou seja, que decorra de “deveres ou obrigagcdes imperativamente
determinadas pela Constituicdo”>* e, logo, a garantia do contelido essencial
corresponde a vinculagdo negativa a acdo do legislador apenas se existente ordem
expressa de legislar.

N&o €, todavia, com esta perspectiva que se projeta a referida proibicdo. Desde
logo porque, em face das premissas fixadas, particularmente quanto a normatividade
dos direitos fundamentais — sem qualquer exclusao de direitos sociais, contidos na
estrutura que for — n&o se deve aceitar a perspectiva que a implementacao de medidas
seja suprimida ao grau zero, normativo ou material.

A tutela que se preconiza, diante do enraizamento material, dos compromissos
politicos firmados pelas cartas fundamentais de Estados constitucionais no sentido de
promogéao e protegcdo aos direitos fundamentais, da liberdade e da igualdade como
um todo e a afirmacdo de normatividade jusfundamental, particularmente dos direitos
sociais, ndo autoriza legitimar a acéo legislativa orientada para a absoluta eliminacao
de meios articulados para delimitacdo do ambito de protecéo efetivo das normas e a
concretizacao do conteudo juridico de direitos fundamentais, sendo certo que, se o
desenvolvimento positivo de sentido normativo dos direitos fundamentais nao decorre
propriamente de um carater autbnomo da garantia do conteddo essencial, é a partir
dela que se deve articular meios que visem impedir a desprotecdo absoluto de

conteudo ja revelados.

354 Cfr. MORAIS, Carlos Blanco. Justi¢a Constitucional: O direito do contencioso constitucional. T. Il, 2°. ed.
Coimbra: Coimbra editora, 2011, pp. 497 e ss.
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CONCLUSAO

E certo que ha uma tendéncia a estabelecer, no plano dogmatico, diferencas
de protecdo consoante a tipologias de direitos fundamentais, conforme se trate de
direitos civis e politicos ou direitos sociais, v.g.. Isto, em grande medida, decorre do
fato de, por um lado, serem atribuidos aos direitos sociais maior vagueza e
indeterminacdo quanto ao conteudo e, também, aos destinatarios — apresentando
uma dimensdo coletiva dos beneficiarios — e, por outro, terem conteddo
primacialmente positivo, demandando prestacfes materiais, ndo identificaveis ja a

partida no texto constitucional®°.

Colocado nestes termos, interessou-nos, sobremodo, compreender, com base
na abordagem estrutural, o0 modo como se organizam as normas de direitos
fundamentais e verificar de que maneiras de se pode atribuir a correspondéncia a
deveres, nomeadamente para a atuacao positiva dos poderes publicos — ainda,
avancando neste ponto, de que tipo de deveres se pode falar, isto é, se corresponde
a um dever de legislar, para densificar o conteddo das normas ou, por outro lado, se
corresponde a um dever de prestacdo em sentido estrito desde logo acionavel

judicialmente para fins de cumprimento destes deveres3°6,

Convém, assim, observar que a justiciabilidade deve ser colocada em sentido

consentdneo com os limites interpretativos das disposicdes e suas estruturas

355 PISARELLO, Gerardo, La critica de la percepcidn tedrica: La tesis de los derechos fundamentales sociales como
derechos estructuralmente diferentes a los derechos civiles y politicos. In: ____ . Los derechos sociales y sus
garantias: elementos para uma reconstruccidon, Madrid: Trotta, 2007, p. 59, observa essa tendéncia, contudo a
refuta, ao argumento de que decorre de prejuizos ideoldgicos e objecGes que poderiam apresentar-se para todos
os tipos de direitos fundamentais.

356 Estabelecendo a perspectiva primacialmente estabelecida de que a garantia do contetdo essencial funciona
como barreira a agdo do legislador, exercendo fungao eminentemente defensiva —muito embora sustente a ideia
de que deve desempenhar também uma fungdo positiva, de modo a conduzir ao desenvolvimentos dos direitos
fundamentais. Representaria, assim, um mandato aos poderes publicos, de natureza positiva, Martinez-Pujalte,
La garantia del contenido..., pp. 38; 83 e ss. O contexto traz a colag¢do a nog¢do de exigibilidade autonoma de
direitos e a sua relacdo com o nivel de determinabilidade constitucional do contetddo do direito, hipdtese em
que se pode sustentar que o proprio exercicio da “cidadania ativa” é colocado em causa. Nestes termos:
QUEIROZ, Cristina. Direitos fundamentais sociais: questdes interpretativas e limites de justiciabilidade. In: SILVA,
Virgilio Afonso da (org.). Interpretagdo constitucional. 1°. ed. 3°. tir. S3o Paulo: Malheiros, 2010, p. 198, utiliza a
conhecida expressao cunhada por Peter Haberle, para significar a forma de garantir aos cidad3dos a possibilidade
de interferir no desenvolvimento constitucional de modo a conferir aos direitos fundamentais sociais
vinculatividade normativa geral. Giancarlo Rolla, La tutela directa..., p. 305, ressalta que instrumentos de
garantia evitam que o reconhecimento de direitos se reduzam a mera "declaragdo romantica", privada de
efetividade.
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normativas, o carater de serem normas que S&o0 principios ou que sao regras, 0S
problemas normativos decorrentes e as possibilidades decorrentes desta

conjunturas®’,

Com efeito, a justiciabilidade se expressa a partir das diversas formas de
intervencao jurisdicional que tenham por escopo obstar que a vulneragao de um direito
ndo acarrete nenhum tipo de coagéo para o 6rgao estatal omisso no cumprimento de

seu devers®s,

Por todo o caminho que se percorreu, identificando-se, sobremodo, os limites
e 0s objetivos tracados introdutoriamente, pode-se retirar algumas conclusbes que,
com efeito, foram-se revelando gradualmente a medida em que se desenvolvia a

presente investigagao.

Deste logo, deve-se afirmar o sentido orientado para compreender e interpretar
normas de direitos fundamentais em Estado constitucional, vocacionando as normas
a producdo de efeitos juridicos, extraindo-se delas sentido e conteldo,
consubstanciados no ethos constitucional. Evidentemente, que tal tarefa ndo é imune
a limites, nem admite, por exclusivo apelo metajuridico, a resolucdo plena dos

problemas da configuracédo das normas fundamentais de direitos sociais.

Nesta medida, observar a morfologia das normas fundamentais permite alinhar
a compreensao quanto ao que caracteriza tal qual espécie, ndo segundo parametros
funcionais corriqueiramente atribuidos pelo desenvolvimento dogmaético, mas
segundo padrdes estabelecidos pela morfologia das estruturas normativas que
consagram direitos fundamentais. Tal circunstancia indica que problemas de
implementagdo dos direitos sociais ndo decorrem — ou n&do apenas — das bases
compreensivas em que se situam, particularmente no que tange a interpretacdo dos
enunciados, mas de circunstancias normativas, para cujo o desenvolvimento exige

apreender certas configuracdes inerentes a proporcionalidade.

357 Retome-se aqui a ideia de que normas que, uma vez restringidas em seu suporte fatico, formam o 4mbito de
prote¢do normativo, ou, de outro modo, o direito definitivo, mas cujo ambito de garantia efetivo sera revelado
através da ponderacdo, isto é, ainda quando estruturalmente aberta, ha de se reconhecer que haverda um
conteudo amplo a ser tornado definitivo pelas intervencgao legislativa de modo que o ambito de protegdo prima
facie do direito admitird uma abrangéncia ampla a ser reduzida e conformada de acordo com as circunstancias
faticas e juridicas, que, em maior ou menor medida, direcionam o modo como se sucedera as restricbes até
resultar o ambito de protecdo efetivo ou conteldo garantido da norma. Assim: Alexy, Teoria dos direitos..., p.
446.

358 pisarello, La critica de la percepcién dogmadtica..., pp. 88-89.
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N&o se presume que a proporcionalidade apresenta-se como configuracao apta
a estabelecer solugBes normativas como mero recurso estilistico; concebe-se, ao
contrario, como procedimento metddico complexo, com influxos diversos, de padrées
interpretativos, mecanismos desenvolvimentos pela ciéncia juridica para
estabilizacdo, referéncia ao diadlogo institucional, a hermenéutica e, sobretudo, as
regras da argumentacdo juridica e aos limites de possibilidade do desenvolvimento de
sentidos orientados a obtencdo de normas de decisdes, para cuja formacdo deve
pouco importar as particulares convic¢des de intérprete, que pauta-se como mediador
destas distintas dimensbes, visando efetivar o desenvolvimento da norma
dogmaticamente consistente, legitimada pela dialogo intersubjetivo, cientificamente

universalizavel e adequada a ordenacéo constitucional, quanto ao conteudo.

Projeta-se, ainda, que a proporcionalidade corrobora ndo sé a protecao contra
intervencdes restritivas, mas também controla o grau de realizacdo dos direitos
fundamentais, qualificando-se como instrumento a ser articulado, nomeadamente em
processos objetivos, de controle de constitucionalidade por omissdo — mas também
em processos coletivos — para configurar normas de decisdo com aptiddo de
universalizagdo, possibilitando aos destinatarios do direito identificarem os
pressupostos segundo o0s quais determinados efeitos juridicos podem ser
depreendidos.

Analisa-se, para efeitos comparativos, o quadro em que situa-se a
jurisprudéncia constitucional brasileira, para certificar o distanciamento da Corte na
tarefa de implementacéo racional e controlavel da proporcionalidade, pouco tendo

contribuido com o seu melhor desenvolvimento.

Estabelecido estes parametros para obtencdo de sentidos, investe-se,
outrossim, em discutir como se pode articular a respectiva protecdo e quais sao as
possibilidades de garantir estabilidades aos contetudos formados. Observa-se a

sistematica das restricdes sob o prisma particular de duas vertentes.

Conclui-se que a legitimag&o institucional de contetudos deve Ihes conferir mais
alto indice de protecéo, afastando-se a possibilidade de que a liberdade de atuacéo
do legislador possa irromper posicdes subjetivas ou expectativas criadas,
reconhecendo a apeténcia da protecdo a confianca para estabelecer o controle do
comportamento estatal, em distintas dimensdes, incluidas, por evidente, a dimenséo

legiferante.
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Por outro lado, também ndo se deve atentar contra as medidas de
concretizacdo j4 estabelecidas, afastando, particularmente quanto a garantia do
conteudo essencial, a perspectiva de autonomizacéo do seu sentido, mas afirmando
que os influxos que a subjazem autorizam sustentar a possibilidade de reforcar
protecdo das leis implementadas em atendimento a obrigacdo, materialmente
estabelecidas para os Estados constitucionais, de protecéo e promocéo dos direitos

fundamentais.

Ao final, reconhecemos que o desenvolvimento dos direitos sociais se da em
bases oscilantes, posto que os préprios elementos materiais que 0s suportam
sujeitam-se a inconstancias de variacdes politico-ideoldgicas, seja para abrandar seja
para reforcar sua vinculatividade. Travando o debate no plano exclusivamente juridico,
nao vislumbramos a possibilidade de sonegar a normatividade dos direitos e os
atributos inerentes a esta condicdo, tornando-se exigéncia dogmatica compreender e
estabelecer parametros adequados e conformes a Constituicdo para manifestar o
desenvolvimento dos sentidos e conteudos e articular a protecdo compativeis,
contextualizada no ambito das possibilidades normativas e excluindo a possibilidade

de articulacdo premissas individualistas e ndo sujeitas a controlabilidade.
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