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Resumo: A efetivagdo e protecdo de direitos fundamentais sociais € uma das
finalidades do Estado, vinculando todos os Poderes nessa tarefa. Diante disso e das
problematicas e debates que cercam os direitos de carater social, objetiva-se
analisar sua condicdo como mandamentos de otimizacdo, seu carater multifuncional
e as dimensdes objetiva e subjetiva dos mesmos. Questiona-se, assim, se diante
dessas caracteristicas e da vinculagdo estatal de sua protecdo, hd espago para uma
margem de apreciagao legislativa em sua implementagao, utilizando-se, para tanto,
o método dedutivo e a técnica de pesquisa bibliografica. E possivel concluir, diante
da andlise realizada, que o espago de decisdo legislativa ndo é ilimitado, estando o
legislador, como os demais Poderes do Estado, vinculado a implementacéo desses
direitos fundamentais e & garantia da dignidade humana.
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Abstract: A efetivacdo e protecdo de direitos fundamentais sociais é uma das
finalidades do Estado, vinculando todos os Poderes nessa tarefa. Diante disso e das
problematicas e debates que cercam os direitos de carater social, objetiva-se
analisar sua condicdo como mandamentos de otimizacdo, seu carater multifuncional
e as dimensdes objetiva e subjetiva dos mesmos. Questiona-se, assim, se diante
dessas caracteristicas e da vinculagéo estatal de sua protecdo, ha espago para uma
margem de apreciagao legislativa em sua implementagao, utilizando-se, para tanto,
a analise bibliografica. E possivel concluir, diante da analise realizada, que o espago
de deciséo legislativa ndo € ilimitado, estando o legislador, como os demais Poderes
do Estado, vinculado a implementacdo desses direitos fundamentais a garantia da
dignidade humana.
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1 INTRODUCAO

O reconhecimento de direitos fundamentais pelos Estados vem sendo
fortalecido com os diferentes mecanismos de protecdo e efetivacdo dos mesmos,
restringindo a possibilidade de uma mera escolha politica para sua efetivagdo. No
que toca aos direitos fundamentais de carater social, algumas caracteristicas ainda
dificultam sua maxima concretizagdo, como 0s custos gerados ao Estado e o
reconhecimento tardio de uma aplicabilidade imediata e da possibilidade de uma
tutela subjetiva dos mesmos.

A ConstituicAo Federal brasileira reconhece expressamente a aplicabilidade
imediata desses direitos, reforcando, ainda, a vinculagdo dos trés Poderes do
Estado a sua concretizacdo, como forma de concretizacdo também do contetdo
constitucional. A medida em que configuram-se como direitos fundamentais, os
direitos sociais devem ser tratados como mandamentos de otimizacdo, ou seja,
garantidos a maior medida possivel, exigindo, assim, uma atuacdo do ente estatal
nessa realizagao.

Em raz@o dessas caracteristicas, que soma-se a dupla possibilidade de tutela
destes direitos - subjetiva e objetiva -, h4 que se questionar qual a margem de
apreciacdo do legislador (e se h& dita margem) em sua aplicabilidade. A partir da
analise bibliografica, discute-se, entdo, o carater multifuncional dos direitos
fundamentais e a nogdo de mandamentos de otimizag&o, apds, as formas de tutela
desses direitos - coletiva e individual - e por fim, sdo apresentados aspectos da
relacdo entre Poderes e da margem de apreciacao legislativa, para compreender o
espaco de decisd@o no que toca a efetivagéo de direitos fundamentais sociais.

2 DIREITOS FUNDAMENTAIS COMO MANDAMENTOS DE OTIMIZACAO E SEU
CARATER MULTIFUNCIONAL

H4, inegavelmente, nos direitos fundamentais uma funcdo de defesa que, por
sua vez, remonta aos direitos mais basicos do cidaddo, sendo considerada sua
fungdo originaria*. Muitos autores defendem, contudo, a ndo realizacdo de uma

4 Cara destaca que “los derechos fundamentales son obra de la revolucién americana. Los colonos
americanos reaccionaran oponiendo estos derechos al caracteristico déficit de los derechos de
libertad ingleses, anclados exclusivamente en el plano de la ley ordinaria y que, por tanto, no



distingédo entre direitos de defesa (1° dimenséo) e direitos sociais (2° dimensé&o) e
sim o reconhecimento do carater multifuncional desses direitos ou seja, uma funcéo
de defesa e uma fungéo de prestacéo, que nao se excluem, mas se apresentam ao
mesmo tempo®. Ha com tal reconhecimento, a superacdo da nogdo de que alguns
direitos demandam apenas uma abstencdo por parte do Estado, quando também
"exige dos poderes publicos prestacdes normativas e féaticas, [...] de modo a evitar a
violagdo de direitos e a criagdo de instrumentos processuais ou procedimentos
adequados a defesa e garantia desses direitos e liberdades"®.

Como decorréncia dessa necesséria intervengao estatal para a concretizagao
de direitos fundamentais e o abandono de uma concepcédo liberal de Estado,
“"constitucionalizaram-se catélogos mais ou menos amplos de direitos econdmicos
sociais e culturais - direitos esses que, contrariamente aos direitos de liberdade, n&o
sdo meros poderes de agir, mas de exigir'’, o que fez com que "la aparicion de los
derechos sociales ha supuesto una notable variante en el contenido de los derechos
fundamentales™. No que diz respeito a estrutura constitucional brasileira, esses
direitos possuem posicao que revela sua importancia e que indica a necessidade de
embasarem a aplicagédo das normas de nosso ordenamento:

a Constituicao brasileira ndo apenas prevé expressamente a existéncia de
direitos fundamentais sociais (art. 6°), especificando seu contetdo e forma
de prestacao (arts. 196, 201, 203, 205, 215, 217, entre outros), como
também néo faz distingdo entre os direitos e deveres individuais e coletivos
(Capitulo | do Titulo Il) e os direitos sociais (Capitulo Il do Titulo II), ao
estabelecer que os direitos e garantias fundamentais tem aplicacédo imediata
(CF/88, art. 5°, §1°).9

Pode se afirmar que os direitos fundamentais sociais exigem, por parte do
poder publico e legislativo, uma acdo voltada a sua concretizacdo, constituindo,
assim "obrigag0es de prestacao positivas cuja satisfacdo consiste num facere, uma

'accdo (sic) positiva' a cargo dos poderes publicos"°. Dotados de um carater

constituian defensa alguna contra las limitaciones de la libertad decididas en el parlamento”.
Gavara de Cara, José Carlos: “La dimensién objectiva de los derechos sociales”, em: :
Cuadernos de derecho Constitucional. Barcelona, Libreria Bosh, 2010. p. 158.

5 Esclarece o autor, ainda, que essas funcbes estariam divididas em "funcién de prestaciones
facticas (sentido estricto); (2.2) funcion de prestaciones normativas (sentido amplio). Este dltimo
subgrupo se separa en (2.2.1) funcibn de proteccion; (2.2.2) funcion de
participacidénenlaorganizacion e enelprocedimiento”. Wunder Hachem, Daniel: “Derechos
fundamentales econdmicos y sociales y la responsabilidad del Estado por omision”, em: Estudios
Constitucionales: Revista del Centro de Estudios Constitucionales, n. 1, 2014, Talca, Centro de
Estudios Constitucionales de Chile, p. 285-328. p. 292.

6 Queiroz, Cristina: O principio ndo reversibilidade dos direitos fundamentais sociais: principios
dogmaticos e pratica jurisprudencial. Lisboa: Coimbra, 2006. p. 22.

7 Hennig Leal, Ménia Clarissa:Jurisdicdo Constitucional Aberta.Reflexdes sobre a Legitimidade e os
Limites da Jurisdigdo Constitucional na Ordem Democratica. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. p.
16.

8 Perez Lufio, Anténio-Enrique:"Aproximacion al andlisis conceptual de los derechos sociales"”, em:
BRAVO, A. S., et al:Derechos Sociales en tiempos de crisis. Sevilla, Punto Rojo Libros, S. L.,
2013. p. 22. Destaca Queiroz, ainda, que "sera, todavia, nos anos 70 do século XX, que se
colocara com maior acuidade a questao de saber quanto a esses direitos se 0s mesmos possuem
status constitucional”. Queiroz, Cristina: O principio ndo reversibilidade dos direitos fundamentais
sociais: principios dogmaticos e pratica jurisprudencial. Lisboa: Coimbra, 2006. p. 16.

9  Ferreira Mendes, Gilmar: Direitos Fundamentais e Controle de Constitucionalidade: Estudos de
direito constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 483.

10 Queiroz, Cristina: O principio ndo reversibilidade dos direitos fundamentais sociais: principios
dogmaticos e pratica jurisprudencial. Lisboa: Coimbra, 2006. p. 16.



prestacional, os direitos sociais - ou a fungéo prestacional dos direitos fundamentais
- faz com que os mesmos configurem-se sindnimos de “"pretension de prestacion
estatal, implicando acciones de los poderes publicos para dar respuesta a dicha
pretension"'?, sendo, ainda, direitos-meio, cuja funcéo principal relaciona-se com o
gozo de direitos individuais e de liberdade?.

O reconhecimento dos direitos fundamentais:

influyen en todo el Derecho [...] no s6lo cuando tiene por objeto las
relaciones juridicas de los ciudadanos con los poderes publicos, sino
también cuando regula las relaciones juridicas entre los particulares. En tal
medida sirven de pauta tanto para el legislador como para las demas
instancias que aplican el Derecho, todas las cuales al establecer, interpretar
y poner en practica normas juridicas habran de tener en cuenta el efecto de
los derechos fundamentales.'3

Devem tais direitos serem interpretados como principios constitucionais e,
portanto, mandamentos de otimizagcdo que necessitam serem ponderados quando
em colisdo com "outros bens e principios constitucionais, designadamente, o
principio do ‘equilibrio financeiro’ e ‘orcamental’, a 'reserva do possivel' [...] ou
mesmo (mas nem por isso menos imprecisa) a 'proibicdo do retrocesso social"4.
Como observa Leal, dita relagéo de limitagdo que se estabelece com a ponderagéo
desses direitos € tratada na doutrina alemd como "tanto-quanto”, ou seja, quanto
maior for a afetagdo de um direito em coliséo, maior deve ser a realizagdo do outro
em jogo’®. Pode-se dizer, desse modo, que "el punto de partida es la concepcién de
los principios como normas que exigen su puesta en préctica en su maxima
extension [...]. Pueden entenderse asi como <<mandatos para la optimizacion>>"1°.
Além do carater principiolégico que ostentam os direitos fundamentais, para
Canotilho:

parece inequivoco que a realizacdo dos direitos econdmicos, sociais e
culturais se caracteriza: (1) pela gradualidade da realizacdo; (2) pela
dependéncia financeira relativamente ao orcamento do Estado; (3) pela
tendencial liberdade de conformacdo do legislador quanto as politicas de
realizacdo desses direitos; (4) pela insusceptibilidade de controlo
jurisdicional dos programas politico-legislativos a ndo ser quando se
manifestem em clara contradicdo com as normas constitucionais ou
transportem dimensdes manifestamente desrazoaveis.”

Na condicdo de mandamentos de otimizagdo, que devem ser realizado de
melhor e maior forma possivel, outra caracteristica refor¢a a tutela desses direitos,

11 Gavara de Cara, José Carlos:“La dimensiéon objectiva de los derechos sociales”, em:
:Cuadernos de derecho Constitucional. Barcelona, Libreria Bosh, 2010. p. 11.
12 Dalari Bucci, Maria Paula: "O conceito de politica publica em direito",em: . Politicas Publicas:
reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo, Saraiva, 2006.
13 Hesse, Konrad: "Significado de los derechos fundamentales”, em: Benda, E. et al. Manual de
derecho constitucional. Madrid, Marcial Pons, 1996. p. 93.
14 Queiroz, Cristina: O principio ndo reversibilidade dos direitos fundamentais sociais: principios
dogmaticos e pratica jurisprudencial. Lisboa: Coimbra, 2006. p. 31.
15 Hennig Leal, Monia Clarissa:Jurisdicdo Constitucional Aberta.Reflexdes sobre a Legitimidade e os
Limites da Jurisdicdo Constitucional na Ordem Democratica. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007.
16 Zagrebelsky, Gustavo: La ley y su justicia. Madrid, Trotta, 2014. p. 241.
17 Gomes Canotilho, José Joaquim: “Metodologia 'fuzzi' e camaleGes normativos”, em:
.:Estudos sobre Direitos Fundamentais. Coimbra, Coimbra, 2004. p. 108.



configurando-se como uma mais-valia juridical®: suas diferentes formas te tutela.
Suas dimensfes objetiva - caracteristica fortemente identificada com os direitos
sociais -, e subjetiva serdo, entéo, analisadas.

3 OS DIREITOS FUNDAMENTAIS SOCIAIS E SUAS FORMAS DE TUTELA:
DIMENSOES OBJETIVA E SUBJETIVA
Uma das principais caracteristicas dos direitos sociais é sua dimensao
objetiva, a qual:

implica una lectura implicita de los derechos en términos de colectividad, es
decir, el impulso que genera los bienes juridicos protegidos (por ejemplo,
medio ambiente, asistencia social o educacion) se debe interrelacionar con
la necesidad de su proteccion preferente en términos de medidas que sean
aplicables a la generalidad de los supuestos y no como un acceso global
basado en la individualidad o singularidad que puede implicar una posicién
juridica subjetiva. En este sentido, su defensa y proteccion requiere normas
objetivas con un alcance afectivo de su cumplimento real en términos de lo
politicamente posible, es decir, con condiciones y requisitos objetivos de su
ambito de proteccion, y no una defensa subjetiva para todos los individuos
sin concrecién objetiva de su alcance.®

Em virtude dessa vinculagdo e da necessidade de atuagéo dos poderes para
a concretizagdo e promogéo de direitos fundamentais sociais, a forma de infragéo
mais comum ao seu conteudo - e, consequentemente, a Constituicdo -, € a omissao
dos Poderes do Estado®, uma vez que héa a "obrigagéo de o Estado adotar medidas
positivas da mais diversa natureza com o objetivo precipuo de proteger de forma
efetiva o exercicio dos direitos fundamentais"?!. Essa intervencéo estatal demanda
uma planejamento por parte do ente de forma a compreender a realizacdo de uma
gama de direitos garantidos constitucionalmente, os quais, por sua vez, tem seus
custos, s6 podendo ser garantidos 'na medida do possivel', isto €, de modo

18 Tal mais-valia atua como "um reforco a juridicidade das normas de direitos fundamentais, mais-
valia esta que, por sua vez, pode ser aferida por meio das diversas categorias funcionais
desenvolvidas na doutrina e na jurisprudéncia, que passaram a integrar a assim denominada
perspectiva objetiva da dignidade da pessoa humana e dos direitos fundamentais e dentre os
guais o reconhecimento de deveres de prote¢do (imperativos de tutela) assume um lugar de
destaque”. Wolfgang Sarlet, Ingo: “Breves notas a respeito dos limites e possibilidades da
aplicacdo das categorias de proibicdo de excesso e de insuficiéncia em matéria criminal: a
necessaria e permanente busca da superacdo dos fundamentalismos hermenéuticos”,
em:GongalvesFernandes, Bernardo (Org.):Interpretacao Constitucional: reflexdes sobre (a nova)
hermenéutica. Salvador,Juspodivm, 2010. p. 109.

19 Gavara de Cara, José Carlos:“La dimension objectiva de los derechos sociales”, em:

:Cuadernos de derecho Constitucional. Barcelona, Libreria Bosh, 2010. p. 13.
20 Gavara de Cara, José Carlos:“La dimension objectiva de los derechos sociales”, em:
:Cuadernos de derecho Constitucional. Barcelona, Libreria Bosh, 2010.

21 Wolfgang Sarlet, Ingo: “Breves notas a respeito dos limites e possibilidades da aplicacdo das
categorias de proibicdo de excesso e de insuficiéncia em matéria criminal: a necessaria e
permanente busca da superacdo dos fundamentalismos hermenéuticos”, em: Gongalves
Fernandes, Bernardo (Org.):Interpretacdo Constitucional: reflexdes sobre (a nova) hermenéutica.
Salvador, Juspodivm, 2010. p. 113. Gilmar Mendes salienta, nesse sentido, a existéncia de um
"postulado de protecdo (Schutzgebote). Haveria assim [...] ndo apenas uma proibicdo de excesso
(Ubermassverbot), mas também uma proibicdo de protecdo insuficiente (Untermassverbot)".
Ferreira Mendes, Gilmar: Direitos Fundamentais e Controle de Constitucionalidade: Estudos de
direito constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 464.



proporcional ao desenvolvimento e ao processo econémico (sic) e social?2.

Um dos argumentos frequentemente invocados pelo poder publico refere-se
especificamente a essa problemética decorrente da garantia do minimo existencial
frente & reserva do possivel?®, uma vez que a concretizac&o dos direitos presentes
neste minimo acarreta, inevitavelmente, custos e exige previsdes orcamentarias que
os contemplem. Radica nesta questdo uma das dificuldades na realizagdo dos
direitos fundamentais sociais. Importante destacar que no Brasil a reserva do
possivel é relacionada com a escassez de recursos, ndo seguindo a origem alema?
da teoria, pela qual "encontra-se sujeito a reserva do possivel, no sentido daquilo
que o individuo pode esperar, de maneira racional, da sociedade. Ou seja, a
argumentacdo adotada refere-se a razoabilidade da pretens&o"?. E possivel afirmar,
frente a essa inevitavel relacdo com os custos, que os direitos fundamentais sociais
"se sitlan bajo reserva de lo politicamente posible, es decir, los derechos sociales se
debe proteger en la medida en que se produzca una adecuacion del estandar social
a la situacion econémica y a la capacidad de prestacién econdémica de un Estado"?®.

Outra forma de demanda dos direitos sociais encontra-se no reconhecimento
de uma vertente subjetiva, que permite sua justiciabilidade individualizada e que
mostrou-se um fendmeno crescente nos Ultimos anos, conhecido como
judicializacéo, o qual:

consiste no resultado de um processo historico, tipico do constitucionalismo
democratico, que tem por base, notadamente, multiplos fatores, tais como a
centralidade da Constituicdo e sua for¢ca normativa, associada a aspectos
como o carater principiolégico, a supremacia e a dimensao objetiva dos
direitos fundamentais [...] que, somados, conduzem a uma ampliagcdo e uma
transformacéo da natureza da atuacdo da jurisdicdo constitucional [...]. Sua
principal caracteristica reside, portanto, num protagonismo do Judiciario,
resultante de uma confluéncia de fatores que conduzem a uma
transferéncia de decisdes estratégicas sobre temas fundamentais
(tradicionalmente reservadas a esfera politica e deliberativa) a esse Poder,
fazendo com que o direito seja, cada vez mais, um direito judicial,
construido, no caso concreto, pelos magistrados.?’

A dimenséo subjetiva dos direitos fundamentais sociais vem sendo afirmada
pela doutrina como forma de potencializagdo da efetivacdo de direitos de indole
naturalmente coletiva, sendo reconhecido que citados direitos possuem tanto uma
dimenséo objetiva, como uma dimenséo subjetiva - que Ihes concede a possibilidade

22 Queiroz, Cristina: O principio ndo reversibilidade dos direitos fundamentais sociais: principios
dogmaticos e pratica jurisprudencial. Lisboa: Coimbra, 2006. p. 25.

23 Também Lufio salienta que sdo utilizadas "expresiones tales como la de 'el condicionamiento
fiscal', o la 'reserva econdmica de lo posible', para negar, supeditar, limitar o aplazar la satisfaccion
de los derechos sociales". Perez Lufio, Antdnio-Enrique:"Aproximacion al analisis conceptual de
los derechos sociales”, em: BRAVO, A. S., et al:Derechos Sociales en tiempos de crisis. Sevilla,
Punto Rojo Libros, S. L., 2013. p. 18.

24 Em decisdo do Tribunal Constitucional Alemao (BverfGE n.° 33, S. 333), conhecida como
Numerus Clausus, em uma lide que versava sobre possivel aumento do ndmero de vagas
ofertadas por uma universidade.

25 Borges Manica, Fernando: "Teoria da Reserva do Possivel: direitos fundamentais a prestacdes e a
intervencdo do Poder Judiciario na implementacéo de politicas publicas", em: Cadernos da Escola
de Direito, Curitiba, n. 08, 2008, p.89-104. p. 99.

26 Gavara de Cara, José Carlos:“La dimensién objectiva de los derechos sociales”, em:

:Cuadernos de derecho Constitucional. Barcelona, Libreria Bosh, 2010. p. 58.

27 Hennig Leal, Monia Clarissa; Maas, Rosana Helena:O AmicusCuriae e o Supremo Tribunal
Federal: fundamentos tedricos e analise critica. Curitiba: Multideia, 2014. p. 26.




de buscar judicial e individualmente sua pretens&o. E nesse sentido um dos debates
que envolve o reconhecimento de direitos sociais: saber se estes, tais quais 0s
direitos de cunho individual, podem caracterizar-se como posi¢Oes subjetivas
prestacionais frente ao Estado®. A diferenciagéo entre direitos individuais e direitos
sociais é uma caracteristica marcante no processo de reconhecimento destes,
fazendo com que os segundos ndo ostentassem inicialmente essa possibilidade de
tutela individualizada?®.

Assim, "un determinado derecho fundamental investira su titular en diversas
posiciones juridicas de caracteres diferenciados, y con base en cada una de ellas el
ciudadano podra reclamar diferentes obligaciones del Poder Publico™®, sem uma
restricdo de sua forma de tutela, permitindo uma vertente de possibilidades. Por sua
complexidade, os direitos fundamentais configuram-se como:

direitos subjetivos e elementos fundamentais da ordem constitucional
objetiva. Enquanto direitos objetivos, os direitos fundamentais outorgam aos
seus titulares a possibilidade de impor os seus interesses em face dos
orgdos obrigados. Na sua dimensao como elemento fundamental da ordem
constitucional objetiva, os direitos fundamentais - tanto aqueles que néo
asseguram primeiramente, um direito subjetivo quanto aqueles outros,
concebidos como garantias individuais - formam a base do ordenamento
juridico de um Estado de Direito democratico3?.

Por constituirem-se como a base do ordenamento juridico, a vinculagdo dos
Poderes do Estado a concretizacdo destes postulados é reforcada, sendo expressa
constitucionalmente. Cabe compreender, nesse sentido, o espaco de margem
legislativa permitida diante da complexidade das formas de tutela e das
caracteristicas da funcdo prestacional dos direitos fundamentais, como sera
analisado.

4 O RECONHECIMENTO DE UMA MARGEM DE APRECIACAO DO
LEGISLADOR NA EFETIVACAO DE DIREITOS FUNDAMENTAIS SOCIAIS

A Constituicdo Federal brasileira traz expressamente a vinculagdo dos trés
poderes do Estado & concretizagdo dos direitos fundamentais, seja através de uma
acdo - como a implementacdo de politicas publicas ou regulamentacdo normativa -
ou de uma abstencdo. Neste contexto, hd que se considerar a existéncia de uma
divisdo de Poderes, a qual traz consigo uma noc¢do de equilibrio e harmonia na
relacdo entre Poderes, com pesos e contrapesos, por meio da qual um poder nao
deve interferir na esfera de atuagéo destinada a outro.

E diante desse cenario que cabe questionar qual o espaco de atuagéo do
legislador frente a essa vinculagdo e a relacdo de controle estabelecida com os
demais Poderes. Com a caracterizacdo de um Estado Democratico de Direito, 0

28 Queiroz, Cristina: O principio ndo reversibilidade dos direitos fundamentais sociais: principios
dogmaticos e pratica jurisprudencial. Lisboa: Coimbra, 2006.

29 Muiller Bitencourt, Caroline:Controle Jurisdicional de Politicas Publicas. Porto Alegre: Nuria Fabris,
2013.

30 Wunder Hachem, Daniel: “Derechos fundamentales econémicos y sociales y la responsabilidad del
Estado por omision”, em: Estudios Constitucionales: Revista del Centro de Estudios
Constitucionales, n. 1, 2014, Talca, Centro de Estudios Constitucionales de Chile, p. 285-328. p.
292.

31 Ferreira Mendes, Gilmar: Direitos Fundamentais e Controle de Constitucionalidade: Estudos de
direito constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p. 468.



“control del 6rgano legislativo en el respecto a la garantia institucional corresponde a
los 6rganos encargados de hacer efectiva la supremacia constitucional, Tribunal
Constitucional y Tribunales de Justicia"®?, fazendo com que a andlise de eventuais
omissoes legislativas estejam a cargo do Poder Judiciario.

O modelo de Separacéo de Poderes hoje existente foi estruturado e pensado
para uma organizagdo estatal e social distinta da atual, na qual as fungbes do
Estado centravam-se basicamente na manutengdo da ordem e da defesa estatal e
na producdo penal®. Um modelo, portanto, restrito, que conforma uma teoria
baseada na de Montesquieu - que sistematiza as fun¢gdes do Estado analisadas por
Aristoteles, sendo elas as as fungbes deliberativa, executiva e judicial®* - deixando
de lado perspectivas abordadas por outros autores, como Locke e Kant.

Com a relagdo de pesos e contrapesos que se estabelece e com a
supremacia da Constituicdo, a vinculagdo do legislador as normas constitucionais o
condiciona a ndo edicdo de "normas que disponham contrariamente as normas
constitucionais atributivas de direitos sociais. E nem sequer pode revogar lei que dé
exequibilidade a uma dessas normas constitucionais sem emitir nova lei"®. H4 uma
significativa limitagéo da atuagao legislativa, ndo sendo seu espago de atuacdo um
espaco ilimitado. Sendo assim:

se a margem de accdo legislativa se mostra ilimitada do ponto de vista
material, entdo somos forcados a reconhecer que esta resulta incompativel
com a vinculacdo juridica do legislador aos direitos fundamentais [...]. O
Conceito de "margem de accao” defini-se, precisamente, pela auséncia de
qualquer tipo de vinculacao juridico material [...].

A questdo principal radica em saber se nessa "margem de accdo" o
legislador é livre ou se nela podem intervir ainda os tribunais de justica
constitucional no exercicio de sua direito de controle.3®

Necessario diferenciar, nesse sentido, a decisdo de nao agir do legislador,
que viola direitos fundamentais e, portanto, deve ser apreciada pelo Poder Judiciario
na realizacdo de um controle de constitucionalidade (em razdo de uma
inconstitucionalidade por omisséo), da decisdo de atuar que permite uma margem
de escolha no que toca a alguns elementos - como referente a criagdo de uma
politica publica, por exemplo. Bitencourt, nesse sentido, sustenta que direitos sociais
como o direito & saude e a educacgdo, ndo poderiam - diante da importancia da
Constituicdo Federal -, ser colocados a margem da livre apreciacdo dos Poderes
Legislativo e Executivo sem que houvesse, a0 menos, a possibilidade de
intervencao judicial quando estes forem omissos em sua efetivacéo®’.

Dita margem de apreciacao do legislador na relagdo com os demais Poderes do
Estado difere-se da margem de apreciagéo nacional existente na relagéo entre Corte
Internacionais, como a Corte IDH, e os Estados, podendo a segunda ser definida

32 Nogueira Alcala, Humberto Nogueira: Teoria de los derechos fundamentales y los derechos
humanos. Montevideo: Ingranusi, 2000. p. 74.

33 Ferrajoli, Luigi: "La esfera de lo indecidible y la division de poderes”, em: Estudios
Constitucionales: Revista del Centro de Estudios Constitucionales, Talca, 2008, p. 337-343.

3 Saddy, André: Discricionariedade Administrativa nas normas juridicas em abstrato. Limites e
Técnicas de Contenc¢ao. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009.

85 Miranda, Jorge: "Os direitos fundamentais na ordem constitucional portuguesa”, em: Revista
Espafiola de Derecho Constitucional, Madrid, n. 18, 1986, p. 107-138. p. 124.
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como "una actitud judicial de deferencia hacia las autoridades internas, al estar
ubicadas en una mejor sede para el enjuiciamiento de ciertos conflictos de intereses
y responder democraticamente ante sus electorados"®. Quanto a margem nacional,
cabe questionar "cudl es la linea divisoria entre las decisiones de politica econémica
y social (supuestamente fuera del escrutinio de los érganos internacionales) y las
violaciones a los derechos humanos econémicos, sociales y culturales [...]?", esses
sim englobados por uma margem de avaliagdo dos 6rgéos judiciais internacionais®.

No que se refere a margem interna de apreciagédo do legislador, a questao
cabivel diz respeito a linha entre decisbes reservadas constitucionalmente como
sendo de primazia do legislador e decisdes que, sobretudo, consideram a violag&o
de direitos fundamentais, permitindo uma intervengédo judicial. Desse modo,
interessante observar que, ainda que em muitas questdes haja referida primazia
legislativa, ndo necessariamente

0 principio da competéncia decis6ria do legislador possa prevalecer em
todos os casos e circunstancias sobre o principio material da proteccao dos
direitos fundamentais. A resposta a esta questdo esta num procedimento de
ponderacdo que respeite uma delimitacéo juridico-funcional adequada entre
a margem de accdo do legislador, reconhecida constitucionalmente, e a
vinculacdo do legislador aos direitos fundamentais.*°

Sendo assim, é imperioso o reconhecimento da vinculacdo do legislador a
concretizacdo de direitos fundamentais de cunho social, contudo, ha que se ter
presente também a existéncia de uma margem de apreciacdo que contemple a
tomada de decis@es - de carater fatico ou normativo - que envolva alguns aspectos
relativos a tal concretizagdo. A intervencdo judicial é possivel, entretanto, dentro de
limites que mantenham e deferéncia na relacdo entre poderes, especialmente no
que se refere a algumas decisGes de politicas estruturais que encontram-se no
processo de efetivagéo dos direitos fundamentais sociais.

5 CONCLUSAO

O reconhecimento dos direitos fundamentais como mandamentos de
otimizagdo e da sua multifuncionalidade permite que os mesmos sejam levados a
sério - especialmente em relacdo aos direitos sociais - em sua concretizagdo. A
vinculagdo dos trés poderes do Estado a esses postulados de ordem constitucional
permite que sejam prontamente exigiveis e que haja uma fiscalizacdo reciproca
qguanto a esta vinculagdo, garantindo ao particular o acesso aos direitos sociais.

Além disso, a certificacdo da existéncia tanto de uma dimensdo subjetiva
como de uma dimensdo objetiva nos direitos de cunho social garante distintas
formas de justiciabilidade destes. Sua efetividade deixa de guardar relagdo apenas
com o carater coletivo dos mesmos e passa a ser exigivel também de forma

38 Garcia Roca, Javier Garcia: "La muy discrecional doctrina del margen de apreciacién nacional
segun el Tribunal Europeu de Derechos Humanos: soberania y integraciéon"”, em: Teoria y realidad
constitucional, Madrid, n. 20, 2007, p. 117-143. p. 142.

39 Aguilar Cavallo, Gonzalo: “Cudl es la doctrina de la CIDH em materia de derechos econémicos,
socieles y culturales?”, em: Llanos Mardones, Hugo Ignacio; Picand Albénico, Eduardo: Estudios
de Derecho Internacional: libro homenaje al Profesor Hugo Llanos Mansilla. Santiago, Abeledo
Perrot, 2012. p. 244.

40 Queiroz, Cristina: O principio ndo reversibilidade dos direitos fundamentais sociais: principios
dogmaticos e pratica jurisprudencial. Lisboa: Coimbra, 2006. p. 51.



individualizada, em verdadeira sintonia com 0 seu reconhecimento como
mandamentos de otimizagéo.

Frente a essas caracteristicas, € possivel afirmar a existéncia de uma
margem de apreciacdo do legislador no que toca a realizacdo dos direitos
fundamentais sociais, ndo sendo a mesmo, todavia, ilimitada. A vinculagéo
constitucional do legislador a concretizacdo dos mesmos consagra-se como uma
limitacdo desse espaco decisoério, estando a efetividade dos direitos fundamentais
acima de valoracdes politicas que possam esvaziar seu conteddo. Assim, é
necessario estabelecer um ponto de equilibrio entre as possibilidades de escolhas

existentes nesta margem com a vinculag&o constitucional que atinge o legislador.
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