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Resumo

Em razado de crises econdmicas conjunturais e estruturais vividas por diversos
paises, os respectivos Poderes Legislativo e Executivo foram levados a
equacionar suas contas publicas e a promover mudancas que afetaram a
implementagdo progressiva e a manutengdo dos seus sistemas de protecéo
social. Partindo do problema juridico concernente aos limites do controle judicial
dessas mudancas para reequilibrio e sustentabilidade de compromissos sociais,
este estudo tem como hipétese a inviabilidade de a vedagao ao retrocesso social
servir como fundamento para o Poder Judiciario afastar legitimas e inevitaveis
escolhas dos Poderes Legislativo e Executivo de alocag&o de escassos recursos
disponiveis em tempos de crise, de modo que o Poder Judiciario deve respeitar
as dificeis escolhas dos poderes politicos postas dentro de margens
discricionarias fixadas pelo ordenamento juridico.
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Abstract
Due to cyclical and structural economic crises experienced by several countries,
the respective Legislative and Executive Powers were led to balance their public
accounts and to promote changes that affected the progressive implementation
and maintenance of their social protection systems. Starting from the legal
problem concerning the limits of the judicial control of these changes for
rebalancing and sustainability of social commitments, this study has as
hypothesis the unfeasibility of the prohibition of social regression as a basis for
the Judiciary to remove legitimate and inevitable choices of the Legislative and
Executive Powers to allocate scarce resources available in times of crisis, so that
the judiciary must respect the difficult choices of political powers placed within the
discretionary margins set by the legal system.

Keywords: Cost of rights. Judicial moderation. Progressive implementation.
Prohibition of social regression. Social rights crisis.

Introducao

A nocdo de que direitos sociais correspondem a custos e que nao ha
possibilidade de efetiva-los sem dotagdo orgamentaria que garanta seu custeio
tem-se tornado cristalina com a situacgao fiscal precaria das mais diversas nagoes
na ultima década. Diante da escassez de recursos mostrada pela realidade
econdmica recessiva, na qual ha aumento da robotiza¢ao, tomando espacos até
antes destinados ao trabalho humano, além de plataformas digitais reduzindo
empregos formais, em face dos quais ha recolhimento de contribuigdes
previdenciarias (“uberizagédo”), varios governos enfrentam verdadeira
impossibilidade de efetivacdo da protecao social prometida pelo Estado Social e
Democratico de Direito que marcou o desenho constitucional no século XX.

A implantacéo das cadeias de protecao social previstas nas constituicdes
hodiernas pressupde o elemento da progressividade, isto €, a implementacéo
das politicas publicas que resguardem tais direitos sociais sera feita de maneira
paulatina e gradual, ndo estando sujeitas a adogao imediata, ampla e irrestrita.
Entretanto, em cenario de crise, ndo apenas este ciclo evolutivo permanecera
estagnado, como pode impor a redugao de certas conquistas sociais, ndo por
vilania ou ideologia liberal de governantes, mas por fatores concretos e

insuperaveis exibidos pela realidade.
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Nesse contexto, surge um possivel ébice a esta inexoravel postura
estatal: o principio da vedagao ao retrocesso social, postulado que preconiza a
impossibilidade de regressdo na implementagcdo dos direitos sociais, que
potencialmente coloca em conflito os Poderes constituidos. Porém, a escassez
de recursos exige que o Poder Executivo reduza seu campo de agao em diversas
areas sociais, pela impossibilidade de custeio, levando o Poder Legislativo a
alterar as normas de protecdo social com a finalidade, ndo apenas de
preservacao de contas publicas, mas, também, e principalmente, da propria
sustentabilidade dos direitos sociais, sob pena de um colapso econémico. As
referidas medidas, por outro lado, conduzirdo a uma série de conflitos que serao
postos a apreciagdo do Poder Judiciario, notadamente pelo argumento da
vedacdo ao retrocesso (seja pelo viés doutrinario, seja pela positivagao contida
no art. 60, §4°, IV, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988°
na clausula de proibicdo de proposta de emenda “tendente a abolir’ direitos e
garantias individuais).

A rigor, esse conflito entre poderes constituidos coloca-se tanto em
relagéo a crises econdmicas conjunturais (em face das quais os desequilibrios
sdo temporarios e superaveis a curto e a meédio prazo) quanto em desequilibrios
estruturais do Estado Social e Democratico de Direito (quando os 6nus ou
deveres de protecdo social ficam permanentemente incompativeis com o
equilibrio fiscal estatal).

Diante do problema posto, empregamos pesquisa bibliografica e
documental para comprovar a hipotese suscitada, por meio da utilizagdo do
meétodo hipotético-dedutivo, tendo por hipotese que a vedagao ao retrocesso nao
deve ser dbice para reequilibrio e sustentabilidade de direitos sociais em tempos
de crise, bem como que o Poder Judiciario nao deve intervir na alocacédo de
recursos nem na realizagcédo de escolhas orgamentarias dos poderes politicos, o
presente artigo discute o papel institucional dos Poderes constituidos a luz da
teoria da moderagéo judicial.

° BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 10 fev. 2020.
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1. Direitos sociais: ingresso nas constituicoes, implantacao

progressiva e vedacao ao retrocesso

Os direitos sociais no d&mbito do Estado Social e Democratico de Direito
(ou Estado Democratico de Direito), como positivado no art. 1°, caput, da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988°, relacionam-se com a
construcdo da teoria dos direitos humanos e fundamentais, desde o mero
reconhecimento até a defesa da afirmacédo dos aludidos direitos que possuem
como marco uma novel concepcdo de sociedade egressa da era moderna’. A
tentativa de universalizagao de direitos inerentes a toda pessoa humana € antiga
e remonta a teoria jusnaturalista, mas, dentre outros fatores tedéricos, em virtude
da ampla codificagdo trazida pelo positivismo juridico, a ideia de Direito Natural
foi sendo criticada e dissolvida®.

Posteriormente, com o fim da Segunda Guerra Mundial e a constatagéo
de atrocidades, o conceito de Direitos Globais ganhou nova forga, tendo por base
fundamento filosoéfico exposto no principio da dignidade da pessoa humana®, em
kantiana visdao de que "as coisas tém preco; as pessoas, dignidade'”o. O
documento marco desse momento foi a Declaragdo Universal dos Direitos do
Homem, de 1948, que comecga afirmando que o reconhecimento da dignidade
inerente a todos os membros da familia humana e de seus direitos iguais e
inalienaveis € o fundamento da liberdade, da justica e da paz no mundo.

Falar de direitos humanos hoje € afirmar dois conceitos - democracia e
paz -, cuja protegao passa pela construcéo da paz global, pela autodeterminacéo
de nagdes e pela cooperagao entre paises. Além disso, a democracia € a base
para surgimento de Constituicdes nacionais aptas a positivar localmente esses
direitos, fazendo nascer, nos variados tempos e localidades, direitos

® BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988.

" BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. Tradugao de Carlos Nelson Coutinho. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2004.

8 BOBBIO, Norberto; BOVERO, Michelangelo. Sociedade e Estado na Filosofia Politica
Moderna. Tradugédo de Carlos Nelson Coutinho. Sao Paulo: Brasiliense, 1996.

® BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a construgao do novo modelo. 8. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2019.

' MORAES, Maria Celina Bodin de. O Conceito de Dignidade Humana: substrato axioldgico e
conteudo normativo. In: SARLET, Ingo Wolfgang (Org.). Constitui¢édo, Direitos Fundamentais
e Direito Privado. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2006. p. 107-151.
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fundamentais'’. Com isso, teorias de direitos fundamentais tém-se notabilizado
gradualmente, preocupadas com a efetivagao desses direitos em suas diversas
dimensdes, desde os direitos civis e politicos, passando pelos direitos sociais,
até os direitos difusos, transindividuais, metaindividuais.

Portanto, a pedra fundamental na construcdo dos direitos fundamentais
sdo as Constituigdes Democraticas, e sera no Estado Social e Democratico de
Direito que eles terdo maior base tedrica e maiores mecanismos de
concretizagdo social. Como, os direitos convergem para a pessoa humana nesse
modelo de Estado, os valores estarédo orientados pela dignidade?.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, no que tange
ao seu nucleo essencial relacionado aos direitos fundamentais, fixa pretensdes
equivalentes a Estados Sociais e Democraticos de Direito europeus, ainda que
0 pais tenha déficits historicos importantes quando comparados as construgdes
dessas sociedades. O Constituinte brasileiro manteve direitos e garantias
classicas (como direitos civis e politicos) e consagrou diversas conquistas sociais
e instrumentos de efetivagdo fortalecendo instituicbes estatais, inclusive
prevendo novos direitos, sobretudo a minorias'.

Em virtude disso, criticos ironizaram a grandeza de conquistas
enumeradas no texto constitucional, notadamente no campo dos direitos sociais,
pontuando que constitucionalistas tentaram ser modernos e politicamente
corretos ao extremo, esquecendo de calcular os custos e as possibilidades de
efetivacdo das normas, porque, no campo das prestagdes positivas, ndo se deve
prometer o que ndo se pode cumprir’®. Por outro lado, a Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988"® pode ser defendida por ter montado
um sistema de protecido social, na medida que estas conquistas seriam
implantadas de maneira paulatina e progressiva, ndo se prestando o texto

constitucional para afirmacéo imediata, ampla e irrestrita dos direitos e garantias

" BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos.

> DELGADO, Mauricio Godinho. Constituicdo da Republica e Direitos Fundamentais:
dignidade da pessoa humana, justi¢a social e direito do trabalho. 2. ed. Sdo Paulo: LTr, 2013.
> BRASIL. Constituigio da Republica Federativa do Brasil de 1988.

Y MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. 13. ed. rev. atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2018.

> MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional.
'® BRASIL. Constituigio da Republica Federativa do Brasil de 1988.
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que previu, orientagao contida no art. 2° do Pacto sobre Direitos Econémicos,
Sociais e Culturais (PIDESC) de 1966"".

Entretanto, antes mesmo de seguir significativamente na trilha evolutiva
que levaria o Estado brasileiro a, em etapas, efetivar os direitos sociais
enumerados em seu moderno texto constitucional, o pais se mostrou incapaz de
satisfazer toda a gama de prestagdes elencadas'®. De igual forma, outros paises,
com anterior construcdo e efetivagdo de direitos sociais, viram-se na
necessidade de regredir em parte destas conquistas sociais ja implementadas,
com destaque para Portugal'”®. Nesse contexto, surgiram diversos
questionamentos sobre a possibilidade juridica de retrocesso social, com parte
da doutrina considerando que, uma vez reconhecido o carater progressivo da
implementagdo dos direitos sociais, seria invalida qualquer possibilidade de

regressao:

Concretamente, o principio da “proibicdo do retrocesso social’
determina, de um lado, que, uma vez consagradas legalmente as
“prestagdes sociais”, o legislador ndo podera depois elimina-las sem
alternativas ou compensacdes. Uma vez dimanada pelo Estado a
legislagédo concretizadora do direito fundamental social, que se
apresenta face a esse direito como uma “lei de protegao”, a acgao do
Estado, que se consubstanciava num “dever de legislar”, transforma-
se num dever mais abrangente: o de ndo eliminar ou revogar essa lei®®.

" “Cada Estado Parte do presente Pacto compromete-se a adotar medidas, tanto por esforgo
préprio como pela assisténcia e cooperagdo internacionais, principalmente nos planos
econdmico e técnico, até o maximo de seus recursos disponiveis, que visem a assegurar,
progressivamente, por todos os meios apropriados, o pleno exercicio dos direitos reconhecidos
no presente Pacto, incluindo, em particular, a adogédo de medidas legislativas” (BRASIL. Decreto
n° 591, de 6 de julho de 1992. Atos Internacionais. Pacto Internacional sobre Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais. Promulgacéo. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/d0591.htm>. Acesso em: 10 fev. 2020).
'® FRANCISCO, José Carlos. LOAS, Bolsa-Familia e a Resiliente Desigualdade Econémica no
Estado de Direito Brasileiro. In: ROCHA; Claudio Jannotti da; PORTO, Lorena Vasconcelos;
BORSIO, Marcelo Fernando; MELO, Raimundo Simao de (Orgs.). Seguridade Social e Meio
Ambiente do Trabalho: direitos humanos nas relagdes sociais. 1. ed. Belo Horizonte: RTM
Editora, 2017. p. 234-246.
¥ SILVA, Jorge Pereira da. Justica Intergeracional: entre a politica e o Direito Constitucional. In:
SILVA, Jorge Pereira da; RIBEIRO, Gongalo de Almeida (Coords.). Justica entre Geragodes:
Eoerspectivas interdisciplinares. Lisboa: Universidade Catdlica Editora, 2017. p. 93-137.
QUEIROZ, Cristina. O Principio da Nao Reversibilidade dos Direitos Fundamentais
Sociais. Coimbra: Coimbra Editora, 2006. p. 116.
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Em sentido contrario, o retrocesso social seria tema subordinado a
autonomia do legislador, e a vedagao a regressdo em direitos ndo poderia
engessar a atuagao democratica desse poder constituido:

A admissdo de um principio da proibicdo de retrocesso social,
entendido como uma garantia dos direitos sociais perante a lei,
conflitua com o principio da autonomia do legislador, uma vez que o
nivel de determinagdo constitucional desses direitos parece ser
nenhum. Em consequéncia, muitos rejeitam-no, com o argumento de
que ndo se pode converter o grau de realizacdo legislativa de um direito
social em direito constitucional material contra a vontade do
Iegislador21.

Cientes deste debate e da propagada defesa da implementacéo
progressiva e da vedagédo do retrocesso, bem como da discussdo acerca da
existéncia constitucional ou universal dos mencionados postulados, entendemos
que, em momentos de escassez e crise orgamentaria (conjuntural ou estrutural),
nao a vilania ou a ideologia liberal, mas a realidade que esta integrada a
interpretacdo do ordenamento juridico torna inevitavel o reequilibrio na alocagéo
de recursos escassos, medida que pode reduzir o alcance ou o ritmo de
implantagédo da protecdo de alguns direitos sociais em favor da sustentabilidade
do sistema de protegao social e de outros imperativos do Estado Democratico
de Direito, aspectos delimitadores de atuagcdo dos Poderes constituidos,
notadamente do Poder Judiciario do controle dessas medidas.

2. Escassez, crise dos direitos sociais e medidas extremas

Conforme defendem Holmes e Sunstein?, direitos nada mais sdo que
servigos publicos prestados pelo Governo em troca de tributos, e, sendo assim,
“direito existe, tdo somente, quando se pode revelar seus custos orgamentarios”.
Portanto, a concretude de determinadas garantias passa inexoravelmente pela
questao de financiamento: alocagao de receitas.

I BARROS, Suzana de Toledo. O Principio da Proporcionalidade e o Controle de

Constitucionalidade das Leis Restritivas de Direitos Fundamentais. Brasilia: Brasilia
Juridica, 2000. p. 163.

2 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. The Cost of Rights: why liberty depends on taxes.
New York: W. W. Norton & Company, 1999. p. 19. Tradugéo nossa, no original: “A legal right
exists, in reality, only when and if it has budgetary costs”.
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Nesse sentido, a satisfagdo dos direitos, especialmente os sociais, esta
na dependéncia da receita arrecadada, que envolve recursos
escassos. A escassez de recursos, portanto, ndo pode ser ignorada na
criagd0, na interpretacéo e na aplicagdo do direito®.

Assim, em tempos de crise (conjuntural ou estrutural), com Estados
enfrentando problemas com geracdo de riqueza e de renda, a consecugao de
seu programa social fica substancialmente comprometida quando nao houver
receitas suficientes para fazer frente as despesas crescentes com a
implementagao progressiva dos direitos sociais, o0 que conduz a realizagéo de
escolhas alocativas com consequente regresséo social.

As escolhas tragicas que levem a reducéo de direitos sociais ou do ritmo
de implementacdo devem ser feitas como medidas extremas, quando forem
inevitaveis por ndo haver outro modo de harmonizagédo do programa social com
o orgamento estatal, razdo pela qual a transparéncia de dados governamentais
e o0 debate democratico sdo pressupostos indispensaveis para que esses cortes
sejam legitimos, uma vez que direitos sociais s&o prioritarios em qualquer padréo
civilizatorio contemporaneo. Mesmo dentro dos direitos sociais geradores de
custos, a avaliagdo minuciosa e publica deve preservar os servicos minimos e
indispensaveis a realizagdo da natureza humana e a vida em sociedade (p. ex.
saude basica, educacido basica e assisténcia social a populacao
economicamente miseravel).

Para a adogao dessas medidas extremas, o Estado deve redesenhar-se,
adequando suas dimensdes e proposigdes a projetos realistas e exequiveis.
Sobre este caminho, e cuidando de crises estruturais do Estado, Nabais®*
adverte:

2 GONGCALVES, Everton das Neves; SILVA, Marco Aurélio Souza da. A Judicializagdo do Direito

a Saude no Constitucionalismo Brasileiro: escassez, custos e eficiéncia econdmico-social.

Revista Eletronica do Curso de Direito da UFSM, Santa Maria, v. 13, n. 1, p. 238-264. 2018.
. 251.

94 NABAIS, José Casalta. A Face Oculta dos Direitos Fundamentais: os deveres e os custos dos

direitos. Revista de Direito Mackenzie, Sdo Paulo, v. 3, n. 2, p. 9-30. 2002. p. 27.
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[...] é cada vez mais evidente que o problema da actual dimensao do
estado apenas se pode solucionar (ou atenuar) através da moderacao
do intervencionismo estadual, moderagao que implicara, quer o recuo
na assungdo das modernas tarefas sociais (realizagdo dos direitos
econdmicos, sociais e culturais), quer mesmo o abandono parcial de
algumas tarefas tradicionais. Com efeito a crise do actual estado,
diagnosticada e explicada sob as mais diversas teorias, passa
sobretudo pela redefinigdo do papel e das fungdes do estado, ndo com
a pretensdo de o fazer regredir ao estado minimo do liberalismo
oitocentista, mas para o compatibilizar com os principios da liberdade
dos individuos e da operacionalidade do sistema econdmico,
procurando evitar que o estado fiscal se agigante ao ponto de nao ser
sendo um invllucro de um estado em substancia dono (absoluto) da
economia e da sociedade pela via (pretensamente) fiscal.

Com os historicos déficits sociais brasileiros (a desigualdade social é
exemplo eloquente), esse redesenho das tarefas estatais ndo € simples, embora
necessario, e deve ser precedido (ou acompanhado) de outras estratégias como
superacdo da escassez de recursos por meio do aumento de arrecadacao
(especialmente a tributaria), em respeito a efetivagao progressiva desses direitos
sociais e a propria sustentabilidade de programas sociais (p. ex., antes de cortar
beneficios, a crise do sistema de previdéncia do regime préprio de servidores
deve ser enfrentada como aumento de carga tributaria dos beneficiarios desse
sistema).

O aumento de tributagdo gera redugdo da satisfagao individual e s6 se
justifica pela analise de dois questionamentos principais: “Os meios escolhidos
pelo governo s&o adequados para atingir o objetivo pretendido? A realizag&o

71525

desse objetivo compensa a privagao imposta aos cidadaos?’”. Isso ocorre

justamente porque “a maquina administrativa governamental, per se, né&o

funciona sem custos. Na verdade ela pode, em algumas situagdes, ser

126

extremamente custosa”™”, pois ndo ha razdes para supor que as medidas

tomadas por “uma administracao falivel, submetida a pressdes politicas, e que

opera sem o peso da concorréncia, serdao sempre, necessariamente, voltadas

»27

para o aumento da eficiéncia com a qual o sistema econdmico opera™’. O tema

> MISES, Ludwig von. Agido Humana: um tratado de economia. Tradugdo de Donald Stewart Jr.
Sao Paulo: Instituto Ludwig von Mises Brasil, 2010. p. 845.

% COASE, Ronald. O Problema do Custo Social. Tradugao de Francisco Alves e Renato Caovilla.
The Journal of Law & Economics, Chicago, v. 3, p. 1-44. 1960. p. 14.

" COASE, Ronald. O Problema do Custo Social. p. 14.
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recai, portanto, na Analise Econémica do Direito, teoria descrita por Gongalves

e Stelzer®® nos seguintes termos:

Os diplomas legais, efetivamente, ndo mudam a realidade embora a
influenciem. Assim, devem, eles, guardar, em si, relagcao estreita com
0s minimos pressupostos das leis econdmicas de forma a facilitar a
fluidez das relagdes de produgado, maximizagao dos lucros e otimizagao
da produgao de riquezas verificadas no meio social em que sao criados
tais diplomas; ou seja, no mercado. (...) Ao invés de ter preocupacéo
em relacdo ao fendmeno ocorrido, conforme ocorre no atual modelo
juridico-legal, o Direito, segundo a LaE, volta-se para o futuro de forma
a influir a agdo dos individuos através de conjunto de incentivos e
obstaculos. O Direito, portanto, além de controlador social, passa,
funcionalmente, a determinar o comportamento social segundo analise
da relagao custo/beneficio.

Com isso, € possivel a substituicado de pensamentos extremos e estaticos,
como a tentativa de proibir em qualquer hipétese o retrocesso social, ou querer
impor a implementagéo progressiva dos direitos sociais mesmo em tempos de
escassez de recursos, por um modelo que tem por base o desenho de programa
social sustentavel e exequivel, harmonizado com a eficiéncia socioecondmica. A
aplicagcao das normas de maneira economicamente eficiente é ciente do fato de
que “a utilizag&do cuidadosa de critérios econémicos harmonizados com objetivos
de justica e bem-estar social representa alternativa para regras de Direito
proprias do desenvolvimento™.

Nesse contexto, incumbe ao Direito: em primeiro lugar, manter-se em seu
classico papel de controlador e organizador social; em segundo lugar,
transformar o seu papel tutelador, isto €, quando se coloca a disposi¢cdo da
sociedade para tutelar a busca pelos seus objetivos e metas, exercendo-o de
forma que o uso das escassas riquezas ocorra de maneira racional, eficiente e

equilibrada®.

% GONCALVES, Everton das Neves; STELZER, Joana. Eficiéncia e Direito: pecado ou virtude;
uma incursao pela analise econdmica do direito. Revista Juridica, Curitiba, v. 1, n. 28, p. 77-
122.2012. p. 87-88.

29 GONGCALVES, Everton das Neves; STELZER, Joana. Principio da Eficiéncia Econdmico Social
no Direito Brasileiro: a tomada de decisdo normativo-judicial. Sequéncia, Florianépolis, n. 68, p.
261-290. Jun. 2014. p. 275.

%0 GONGCALVES, Everton das Neves; STELZER, Joana. Principio da Eficiéncia Econémico
Social no Direito Brasileiro: a tomada de decisao normativo-judicial.
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Atentando para a realidade do custo dos direitos sociais, a analise
também deve passar sobre quem deve decidir acerca da alocacdo desses
valores, e com base em quais diretrizes esses atores devem fazer essas

escolhas, conscientes de que:

[...] ao se escolher entre arranjos sociais, em um contexto no qual
decisdes individuais sdo tomadas, nés temos de ter em mente que a
mudancga no sistema existente, a qual conduzira ao aperfeicoamento
em algumas decisdes, pode muito bem levar a pioria em outras. Além
disso, tem-se que levar em conta os custos envolvidos para operar os
varios arranjos sociais (se seria o trabalho de um mercado ou de um
departamento de governo), bem como os custos envolvidos na
mudanga para um novo sistema. Ao se projetar e escolher entre
arranjos sociais, devemos considerar o efeito total®".

Desse modo, nessa realidade de crise do Estado, muitas discussodes
sobre a efetivagdo de programas sociais sdo levadas ao Poder Judiciario, no
qual podem se deparar com a utopia principiologista da irrestrita afirmac&o dos
direitos fundamentais, olvidando que esta maxima concretude deve ser pautada
pela equilibrada reparticdo das rendas, sob pena dos direitos (custos) serem
arbitrariamente distribuidos entre os jurisdicionados. Os direitos sociais devem
ser compreendidos e conformados com a preservacdo geral do sistema
(especialmente sua sustentabilidade), com proporcional entrega de prestagdes
estatais, por meio de formulagdo da politica publica por Poder constituido em
base democratica, razdo pela qual ha que se preservar as competéncias
constitucionais dos poderes publicos.

3. Alocacao de recursos e escolhas orcamentarias: o papel
institucional dos poderes a luz da moderacao judicial
A tutela dos direitos sociais € tema que impde a acdo dos Poderes
constituidos na consecugado dos interesses da sociedade em efetivar programas
normativos, isto €, transpor os textos legais para a realidade cotidiana dos
titulares das prerrogativas. De inicio, € importante lembrar que “uma das formas

¥ COASE. O Problema do Custo Social. p. 36.
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de tutelar eficazmente os direitos sociais ou de se promover esta tutela é
incrementar os lacos entre os direitos sociais e a democracia participativa”?.

Assim, a legitimidade dessa tutela se encontra em regras de competéncia
definidas pela Constituicido>, no que emerge, em primeiro lugar, a atuagado do
Poder Legislativo. Salvo casos excepcionais de preceitos constitucionais de
eficacia direta e imediata, dispositivos constitucionais que versam sobre direitos
sociais so terdo exequibilidade se acompanhados de decisdes legislativas com
previsbes especificas que conduzam a transposicdo do positivado na
Constituicao® (com elevada abstragdo), para a concreta aplicagdo pratica
dessas previsdes legais no dia a dia dos seus titulares®. De maneira secundaria,
o Poder Executivo também é constitucionalmente competente para a tutela
desses direitos, considerando que devera a Administragao Publica, apds as
prescricdes legislativas especificas, promover a “criagdo/realizagcdo das
prestacdes facticas, materiais, orientadas a promoc¢éo do acesso individual aos
bens protegidos pelos direitos sociais™°.

Portanto, a adog¢do de politicas que objetivem a implementagao pratica
dos direitos sociais € da competéncia constitucional dos Poderes Legislativo e
Executivo, sobretudo quando estamos diante de escassez de recursos, 0 que
gera a inexoravel necessidade de realizar escolhas orgamentarias acerca da
melhor alocagdo de valores. Nesse ambiente, surgem multiplos conflitos de
interesses e pretensdes resistidas, muitos deles judicializados.

No art. 5°, XXXV, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988, 0 acesso a justica vem ao lado da inafastabilidade da jurisdigao,
garantindo que qualquer lesdo ou ameaga a um direito podera ser levada para a

apreciacdo do Poder Judiciario, que exerce a jurisdigdo, definida como a

% BOTELHO, Catarina Santos. Os Direitos Sociais em Tempos de Crise: ou revisitar as
normas programaticas. Coimbra: Almedina, 2015. p. 357.

%> BRASIL. Constituigio da Republica Federativa do Brasil de 1988.

** BRASIL. Constituigio da Republica Federativa do Brasil de 1988.

% BOTELHO. Os Direitos Sociais em Tempos de Crise.

% NOVAIS, Jorge Reis. Direitos Sociais: teoria juridica dos direitos sociais enquanto direitos
fundamentais. Coimbra: Wolters Kluwer Portugal/Coimbra Editora, 2010. p. 376.

%" BRASIL. Constituigio da Republica Federativa do Brasil de 1988.
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“posterior acdo do Estado, destinada a pbér em pratica a coacao prevista e a
tornar efetiva a assisténcia prometida pelas leis™®.

Todavia, conforme Touraine®, "A democracia define-se ndo pela
separacdo dos poderes, mas pela natureza dos elos entre sociedade civil,
sociedade politica e Estado. Se a influéncia se exercer de cima para baixo, ndo
existira democracia”. Assim, a atuacédo do Poder Judiciario deve respeitar seus
limites de competéncia, sob pena da distribuicdo de direitos ocorrer de forma

extremamente custosa, ndo isondmica e antidemocratica. Além disso:

A alocacgéo de certos papéis tem uma importante fungdo de permitir
que os resultados sejam alcangados sem forgar os tribunais a tomar
decisbes sobre questdes fundamentais. Essas questdes sao resolvidas
por referéncia & competéncia institucional, ndo por seus méritos*’.

As decisdes discricionarias dos poderes politicos sdo passiveis de
controle judicial em caso de vicio de forma e, excepcionalmente, se o mérito das
escolhas violar os limites da discricionariedade definidos pelo ordenamento
juridico, de modo objetivo, inequivoco ou manifesto. Nas denominadas areas
cinzentas, o controle judicial deve respeitar as escolhas do titular da competéncia
normativa, sob pena de violagdo da separagao dos poderes.

Com relacao ao valor econémico, tem-se que cada método de alocacgao
de recursos escassos impde custos de transacdo para que se faca sua
distribuicdo e, quanto mais incertas forem as possibilidades de decisdo e mais
individualizados os seus destinatarios, maiores serdo os custos envolvidos*'. Por
isso, a forma de efetivagdo de direitos sociais que potencialmente mais exige
recursos € a judicial, com possiveis distorgbes e desequilibrios em politicas

publicas.

% CALAMANDREI, Piero. Instituigées de Direito Processual Civil. Tradugédo de Douglas Dias
Ferreira. v. 1. 2. ed. Campinas: Bookseller, 2003. p. 114

% TOURAINE, Alain. O que é a Democracia? Tradugdo de Guilherme Jodo de Freitas Teixeira.
Petrépolis: Vozes, 1996. p. 151.

%9 SUNSTEIN, Cass. Legal Reasoning and Political Conflict. New York: Oxford University
Press, 1996. p. 40. Tradugéo nossa, no original: “The allocation of certain roles has an important
function of allowing outcomes to be reached without forcing courts to make decisions on
fundamental issues. Those issues are resolved by reference to institutional competence, not on
their merits”.

* CALABRESI, Guido; BOBBITT, Philip. Tragic Choices: the conflicts society confronts in the
allocation of tragically scarce resources. New York: W. W. Norton & Company, 1978.
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Além disso, o tratamento sera nao isondmico, pois, em processos
individuais, a decisdo tomada tera valor apenas para aquela parte promotora da
acao, em detrimento da coletividade, bem como, porque o préprio acesso a
justica € custoso, o que impede que cidadaos de baixa renda busquem obter
aquele mesmo provimento favoravel. Ainda, € possivel constatar que essa
tomada de decisdo ocorre em um ambiente antidemocratico, considerando que
o Poder Judiciario, de forma diversa dos Poderes Legislativo e Executivo, n&o
se submete ao sufragio direto, universal, igualitéario e peridodico. Também é
verdade que os 6rgdos judiciarios ndo sdo necessariamente melhores que o
Legislador e que o Administrador Publico para decidir sobre temas técnicos de
gestdo (até mesmo pela formacdo de profissionais e de informagdes
disponiveis), motivo pelo qual o intérprete judicial deve respeitar regras ja
positivadas e as escolhas do poder politico**

Apesar disso, ha na cultura juridica hodierna a defesa do ativismo judicial
(ainda que comedido), que justifica a violagado de regras de competéncia e pde
em risco as tarefas legitimas dos Poderes Legislativo e Executivo®.

Em oposigdo ao ativismo judicial, Dworkin** destaca a moderacgao judicial
no contexto da common law, cujos fundamentos sdo uteis para o sistema juridico

brasileiro:

*2 Nos EUA, corrente conhecida como minimalismo judicial afirma que o Congresso norte-
americano atua de modo mais democratico que a Suprema Corte, e que a Suprema Corte nao é
melhor que o Congresso para decidir sobre principios e direitos fundamentais. Sobre o
minimalismo, PETERS, Christopher J. Assessing the New Judicial Minimalism. Columbia Law
Review, v. 100, p. 1454-1537. Out. 2000, e SUNSTEIN, Cass. One Case at a Time: judicial
minimalism on the Supreme Court. Cambridge: Harvard University, 1999.

* RAMOS, Elival da Silva. Ativismo Judicial: parametros dogmaticos. Sao Paulo: Saraiva,
2010. p. 129 e 138, mostra o ativismo judicial como violagao dos limites impostos ao magistrado
pelo proprio ordenamento. Com ressalvas mas numa perspectiva favoravel ao ativismo,
ROTHENBURG, Walter Claudius. A Dialética da Democracia: entre legisladores e jurisdicdo
constitucional. In: CLEVE, Clémerson Merlin; SARLET, Ingo Wolfgang; PAGLIARINI, Alexandre
Coutinho (Orgs.). Direitos Humanos e Democracia. Rio de Janeiro: Forense, 2007. p. 429-440.
“* DWORKIN, Ronald. Levando os Direitos a Sério. Tradugdo de Nelson Boeira. S0 Paulo:
Martins Fontes, 2002. p. 215.
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O programa do ativismo judicial sustenta que os tribunais devem
aceitar a orientagdo das chamadas clausulas constitucionais vagas
[...]- Devem desenvolver principios de legalidade, igualdade e assim
por diante, revé-los de tempos em tempos a luz do que parece ser a
visdo moral recente da Suprema Corte, e julgar os atos do Congresso,
dos Estados e do presidente de acordo com isso. [...] o programa da
moderagdo judicial afirma que os tribunais deveriam permitir a
manutengdo das decisbes de outros setores do governo, mesmo
quando elas ofendam a propria percepgao que os juizes tém dos
principios exigidos pelas doutrinas constitucionais amplas,
excetuando-se, contudo, os casos nos quais essas decisdes sejam tao
ofensivas a moralidade politica a ponto de violar as estipulagcbes de
qualquer interpretagao plausivel.

O intervencionismo estatal desmedido que encontra seu apice na coergao

judicial ¢ um grande risco a sociedade. E o que explica José Ortega y Gasset*’:

Imagine-se que sobrevém na vida publica de um pais qualquer
dificuldade, conflito ou problema: o homem-massa tendera a exigir que
imediatamente o assuma o Estado, que se encarregue diretamente de
resolvé-lo com seus gigantescos e incontrastaveis meios. Este é o
maior perigo que hoje ameaca a civilizagéo: a estatificacdo da vida, o
intervencionismo do Estado, a absorg¢ao de toda espontaneidade social
pelo Estado; quer dizer, a anulagdo da espontaneidade histérica, que
em definitivo sustenta, nutre e impele os destinos humanos. Quando a
massa sente uma desventura, ou simplesmente algum forte apetite, é
uma grande tentagdo para ela essa permanente e segura possibilidade
de conseguir tudo — sem esforgo, luta, divida nem risco — apenas ao
premir a mola e fazer funcionar a portentosa maquina.

Porém, se € necessario que o Estado controle ou monitore certos

segmentos socioecondbmicos, e até mesmo parametrize aspectos da vida

privada, essas medidas devem ser adotadas pelos Poderes constituidos em

base democratica e segundo regras de competéncia estabelecidas pela

Constituicdo*® - por membros que receberam voto popular e delegacéo dos

eleitores para atuarem em seus nomes, principalmente se estiver diante de

escolhas que envolvem como e quando alocar receitas publicas escassas, em

tempo de crise (conjuntural ou estrutural), para melhor atender programas

sociais desenhados pelo Estado Democratico de Direito.

Assim, diante de um cenario propicio, em virtude da presenga de

‘rendimentos” crescentes (alta carga tributaria para custear o sistema),

* ORTEGA Y GASSET, José. A Rebelido das Massas. Tradugao de Felipe Denardi. Campinas:
Vide Editorial, 2016. p. 193.
*® BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
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juntamente com a deficiéncia do “mercado” (altos custos de transagdo na
reparticdo das receitas por coergao judicial), & preciso promover uma verdadeira

47
I

mudanca institucional®’, com limitacdo de atuag¢ao do Poder Judiciario, “o que

nos faz voltar para a solidez dos abrigos pragmaticos™.

Consideracoes finais

Crises econbmicas, conjunturais e estruturais, podem impor decisdes
dificeis ou tragicas em relagdo a programas sociais, mesmo em paises com
déficits historicos como o Brasil, porque direitos corresponderem a custos que
podem deparar-se com orcamentos publicos debilitados. Tendo a realidade
como contexto impositivo e restritivo, o texto normativo de direitos sociais deve
ser reelaborado pelos Poderes Legislativo e Executivo, equacionando suas
contas publicas e promovendo mudangas, ainda que reduzam direitos sociais ou
reduzam o ritmo de implementagdo progressiva prometido pelo Estado
Democratico de Direito. Essas mudancas para reequilibrio e sustentabilidade de
compromissos sociais, levadas a efeito por exigéncias da realidade,
potencialmente ensejam judicializagao, favorecida pelo livre acesso a prestagéo
jurisdicional e pela inafastabilidade da apreciagdo do Poder Judiciario, que deve
fazer interpretagdo integrada do contexto de crise com o texto positivado (para o
que também serve a analise econdmica do Direito), em face do que a vedacéo
ao retrocesso social (em sua concepgdo tedrica ou extraida da vedacgéo
“tendente a abolir” do art. 60, §4°, IV, da Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988*) ndo pode servir como fundamento para afastar legitimas e
inevitaveis escolhas dos Poderes Legislativo e Executivo de alocagcéo de
escassos recursos disponiveis.

E incontroversa a relevancia da protecdo social, mas sua compreensao
deve ser conectada com a realidade, e em convergéncia com os demais
imperativos do ordenamento juridico. Por isso, a redugcédo de beneficios sociais

ou do ritmo de suas implementagdes se legitima se forem medidas extremas,

“" NORTH, Douglass Cecil. Institui¢ées, Mudanga Institucional e Desempenho Econdémico.
Tradugao de Alexandre Morales. Sdo Paulo: Trés Estrelas, 2018.

“ POSNER, Richard A. Problemas de Filosofia do Direito. Traducdo de Jefferson Luiz
Camargo. Sao Paulo: Martins Fontes, 2007. p. 526.

*9 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
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adotadas apds debate transparente e democratico, respeitadas prestagdes
sociais essenciais e vitais (p. ex., saude basica, educagao basica e assisténcia
social a populagdo economicamente miseravel).

O Poder Judiciario deve respeitar as dificeis escolhas dos poderes
politicos postas dentro de margens discricionarias fixadas pelo ordenamento
juridico, tendo como norte tedrico a moderagao judicial, razdo pelo qual o
controle judicial deve ser feito apenas em casos de violagéo formal ou de clara,
objetiva e manifesta violagdo material da discricionariedade. Em areas cinzentas,
o Poder Judiciario moderado devera respeitar as escolhas dos poderes politicos,
até porque, além de ndo possuir legitimidade democratica na investidura e em
competéncias definidas pela Constituicdo®, suas escolhas ndo s&o
necessariamente mais qualificadas que as feitas pelo Poder Legislativo e Poder
Executivo (para os quais converge importante volume de complexas informagdes
socioecondmicas, potencialmente avaliadas por corpo técnico).

Ao cabo, abre esta pesquisa norte investigativo para que outras possam
ser realizadas, especialmente de maneira empirica, para comprovar os danos
causados pela intervengdo do Poder Judiciario na formulagdo e execucio de

politicas publicas, especialmente em tempos de crise.
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