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Resumo: A crescente demanda por solugoes
judiciais em questoes relativas a politicas pa-
blicas sobre direitos sociais propicia ao Poder
Judicidrio a prerrogativa de implementar tais
direitos coercitivamente. A comunidade juri-
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tedricos em busca de estabelecer limites a essa
atuacéo, buscando resguardar o regime demo-
cratico e a separacdo de poderes. Este trabalho
propoe-se a andlise critica dos limites até entao
propostos, a luz das causas politicas, necessi-
dades sociais, e finalidades constitucionais da
prestacdo jurisdicional de direitos sociais, e,
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Introducao

A preocupacao da comunidade juridica latino-americana com a efetivacdo
judicial dos direitos sociais parte do undnime reconhecimento do cenario de exclu-
sao social experimentado no continente. O quadro de sonegacio sintomatica des-
tes direitos nos meios populares, entretanto, nao inspira apenas esforcos juridicos
em busca da respectiva efetivacdo, mas também de teorizacio juridica que busca
reconhecer a impossibilidade do Estado-juiz em atender a providéncia do bem-
-estar prometido, a partir da fixacdo de limites ao poder judiciario no exercicio da
efetivacao coercitiva destes direitos.

Esses limites a atuacéo jurisdicional na tutela de direitos sociais estrutu-
ram-se a partir de debates sobre a declaragéo, o contetdo, a natureza e a eficacia
dos direitos sociais; o conceito das politicas publicas necessarias para implementéa-
-los; a dindmica da funcao ontoldgica do judiciario na transicdo do Estado liberal
para o Estado de bem-estar social na teoria da separacdo dos poderes; a eficiéncia
estatal neoclassica ou neoliberal e a possibilidade fatica, material e juridica de
efetivacao destes direitos.

A percepcao de que tal teorizacdo possa tender a se ocupar mais dos obsta-
culos do que do destino, impoe leitura critica que reconheca a instrumentalidade
no processo e no Estado e a finalidade no direito material,! e no sujeito, pontue o
lugar politico — e néo juridico — da crise do Estado-emergéncia e reserve ao judi-
ciario e ao processo civil a manutencao da funcao garantidora dos direitos funda-
mentais, sem a instituicdo, normativa ou hermenéutica, de tais limites.

Diante disso, tal percepcao tende a questionar a potencial institucionaliza-
¢do da exclusao social traduzivel na esterilizacdo do poder judicidrio a partir das
teorias de limites aprioristicos a sua atuacéo, pautadas na eficiéncia utilitarista,?
no minimo existencial® e na reserva do possivel,* a ver, a partir do ordenamento
constitucional e experiéncia politica brasileiros.

1 Desenvolvimento

A imaturidade da jovem democracia brasileira denota a necessidade de
consolidacao conceitual da estrutura juridica declarada na Constituicao de 1988,
a partir do necessario influxo histérico de declaracoes de direitos sociais.

1.1 Declaracoes de direitos sociais

As constituicoes mexicana de 1917 e alema de 1919, aliadas a Declaracao
Universal dos Direitos Humanos de 1948 e do Pacto de San José da Costa Rica,
de 1969, entre outros, traduzem néo apenas a afirmacao histérica da instituicao
e elevacao ao carater de direitos fundamentais dos direitos sociais, mas também

! Marinoni (2008).
2Savaris (2011).

3 Cleve (2011).

4 Canela Junior ([20117]).
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das causas econdmicas e sociais que levaram a sua existéncia: diante de cenarios
sintomaticos de crise econémica aliados em um primeiro momento ao desenvolvi-
mento do capitalismo industrial e, mais tarde, na reconstrugdo europeia, a maio-
ria miseravel passou a ameacar o equilibrio do sistema.’

A declaragao de direitos que viabilizassem a realizagao positiva da digni-
dade dessas maiorias, a partir de prestagoes estatais providenciais habeis a pro-
mover o bem-estar social, instituiu Estado interventor na economia com papel
antagonico aquele proposto pelas revolugoes liberais.®

O restabelecimento da normalidade operado com a reconstrucao da Europa
e do Japéo no periodo da Guerra Fria, aliado a hegemonia capitalista conferi-
da pela queda dos regimes comunistas do leste europeu, devolveu as economias
centrais a ideologia liberal, com consectarios na estrutura teérica dos sistemas
politicos, juridicos, econémicos e mesmo filoséficos, a partir do estado minimo
neoliberal de Hayek, da hermenéutica positivista patrimonialista kelseniana, do
primado da posneriano da eficiéncia e da reconstrucao do utilitarismo de Jeremy
Bentham pela Escola de Chicago.”

As economias periféricas, distantes do restabelecimento de uma normalida-
de que nunca experimentaram por forca das raizes coloniais predatérias, as quais
condicionaram no plano econémico a formagao das suas proprias sociedades e o
arranjo politico de seus estados, nao puderam prescindir, no momento histérico
de afirmacéo nortenha do neoliberalismo, das garantias sociais alcancadas ao lon-
go do século XX.8

O desenvolvimento da universalizagido da economia e o carater hegemonico
da padronizacao das relacoes econémicas internacionais, que estabelecem regime
de concorréncia entre empresas e Estados, fazem alardear nas balancas de competi-
tividade de um perverso processo de globalizacdo® as variaveis tachadas sintomati-
cas dos estados sociais: a alocacao de despesas publicas e o custo dos direitos sociais.

Tais direitos, instituidos como clausulas pétreas que constituem a prépria
Republica, sdo cotidianamente vilipendiados, em processo de retracao sistematica
instituido por meio da reforma de normas infraconstitucionais e da interpretacao
restritiva de normas constitucionais,'® que torna necessaria a reivindicacgéo judi-
cial e traz ao foco das pautas processualista e juridica em geral a estruturacao do
processo que os tenha como contetdo e o papel do juiz que sobre eles decida.

5Comparato (2010).
6 Comparato (2010).
7 Savaris (2011).

8 Dussel (2002).

9 Santos (2000).

10 Savaris (2008).
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1.2 Conteldo, natureza e eficacia

Os direitos sociais sdo prestagoes positivas do Estado em favor dos admi-
nistrados, previstas na Constituicao brasileira como direitos fundamentais e em
tratados internacionais como direitos humanos de observancia obrigatéria.!!

Por conta disso, sao direitos subjetivos ptiblicos. Em relagéo ao sujeito titu-
lar, apresentam-se com facetas individuais — quando garantam a parcela indivi-
dual da prestacgao estatal que possibilite a convivéncia do cidaddo em sociedade,
enquadrando-se na classificacdo de Paulo Bonavides como direitos fundamentais
de segunda dimensao — e/ou coletivas — quando garantam a existéncia e o bem-
-estar da sociedade em si, constituindo-se direitos ditos de terceira dimensio.!?
Os direitos sociais, portanto, podem constituir direitos individuais (homogéneos),
direitos coletivos ou direitos difusos, a depender do direito social em espécie e da
perspectiva sob a qual ele é analisado.!?

A eficacia de tais direitos, medida pela possibilidade de imediata reivindi-
cacgéo e observancia, é ponto central de dissonincia doutrinaria, havendo, por um
lado, teorias que propugnam pela respectiva aplicacdo direta e imediata, e, por
outro, teorias que exigem nao apenas regulamentacao infraconstitucional'* como
também a observancia de limites faticos, politicos e juridicos para que se dé efeito
a sua concretizagdo. Ao longo deste e de outros trabalhos, reconhece-se maxima
forca normativa — eficécia, aplicabilidade e exigibilidade — a tais direitos, por conta
da compreensio histérica e da posicdo nuclear que tais prestagoes ocupam nos
objetivos fundamentais da Republica constituida, que envolvem profundas estru-
turacoes éticas, hermenéuticas e politicas do papel do Estado,'® em detrimento
de teorizacoes divergentes, respeitada a envergadura juridica de seus defensores.

A tais direitos fundamentais correspondem, no grafico tradicional da rela-
¢ao juridica intersubjetiva, deveres fundamentais, ou seja, obrigacoes inafastaveis
do poder publico na satisfacdo do bem-estar dos individuos integrantes da coleti-
vidade. Tais obrigacoes, absorvidas pela administracdo publica, sdo ou devem ser
prestadas por meio de politicas piiblicas que atendam as necessidades publicas.

1.3 Politicas Publicas

Para Maria Paula Dallari Bucci, politicas publicas sao “[...] programas de
acao governamental, visando realizar objetivos determinados.”!® Definidos os ob-
jetivos fundamentais da Republica, o direito constituira parametro para definigéao
de tais programas, a partir do texto constitucional, leis, decretos e portarias que

1 Bonavides (2008, p. 564).

12 Bonavides (2008, p. 564-570).

13 Watanabe (2007).

14 “[...] a pretendida aplicacdo imediata de todo direito ou garantia fundamental contraria a
natureza das coisas [...] A verdade cha é que uma norma constitucional, mesmo definidora de
direitos e garantias fundamentais somente pode ser aplicada se for completa.” (FERREIRA
FILHO, 1988, p. 40-41).

15 Cleve (2011).

6 Bucci (2006).
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estabelecam planejamento habil a realizacdo dos fins e ao atendimento das neces-
sidades publicas.

Estabelecidos os pardmetros normativos, a escolha politica das prioridades
publicas a serem implementadas e o modo da respectiva implementacio devem ser
construidos democraticamente, com ampla participacao popular.” Por conta da sua
natureza, envolvem empenho de dotacOes orcamentarias para aquisicdo de patri-
monio, gestao de servicos de pessoal envolvido no planejamento, execugéo e con-
trole das atividades, entre outros fatores imiscuidos nas visceras da administragéo
publica propriamente dita, consubstanciada nos 6rgaos do poder executivo.!®

Consequéncia do processo de retracdo de direitos sociais antes descrito é o
fato de que as politicas publicas habeis a realizagdo desses direitos nem sempre
sao satisfatoriamente implementadas pela administragao publica em suas fun-
¢oes tipicas, carecendo, como dito, de tutela jurisdicional que as institua quando
inexistentes, implemente quando existentes, porém inertes, ou controle quando
em movimento, mas ineficientes.?

Como a inexisténcia, a inércia e a ineficiéncia sao regra,® em matéria de
direitos sociais, por conta de opcéo politica de administracoes descompromissadas
ou mesmo de impossibilidades — a ver — enfrentadas por administracoes compro-
missadas, diante da estrutura da sociedade brasileira, calcada historicamente na
desigualdade social e na exploragéo das maiorias, a crise politica torna-se inciden-
talmente problema juridico, dada a necessaria resposta judicial.

1.4 Judicializacao de politicas publicas em geral e relativas a
direitos sociais

A legitimidade, o sentido, o alcance e os limites da intruséo judicial nesse
organismo administrativo, sejam na intervengdo em politicas pablicas em geral
ou nas que tratem de direitos sociais em especifico, portanto, entram em pauta.

A anélise da legitimidade do controle jurisdicional de politicas publicas pas-
sa pela compreensao do movimento — dindmico — realizado pelo papel do juiz na
passagem — dindmica — do Estado Liberal para o Estado Social de Direito. Se na
instituicdo daquele buscou-se a neutralizacdo dos juizes despéticos patrocinados
pelo ancien regimen, mais tarde estabeleceram-se objetivos e direitos fundamentais
sociais oponiveis ao préprio estado perante juizes permeados pelo idedrio constitu-
cional.?! A compreensao dessa dindmica é fundamental para a superagao dialética
da teoria da separacao tripartite de poderes idealizada por Montesquieu.??

Estabelecidos os principios da moralidade administrativa, do acesso a justi-
ca e da inafastabilidade da jurisdigao, cristalizados no direito fundamental a acio
popular (Art. 52, LXXIII), tornam-se indiscutiveis a necessidade e a possibilidade

17 Bucci (1996).

18 Bucci (1996).

9 Calciolari (2010).

20 Calciolari (2010).

21 Grinover (2009, p. 39).
2 Grinover (2009, p. 36).
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de apreciagao judicial do mérito do ato administrativo. Nao bastasse, os objetivos
constitucionais sdo parametros normativos que, diante da omissao estatal, au-
torizam a imposicao judicial ao atuar da administracdo, ordenando-a ou mesmo
substituindo-a.?

Para a autora, diante de tais constatacoes,

[O]s trés poderes devem harmonizar-se para que os objetivos fun-
damentais do Estado sejam alcancados. Por isso, ainda segundo
Oswaldo Canela Junior, ‘cabe ao Poder Judicidrio investigar o fun-
damento de todos os atos estatais a partir dos objetivos fundamen-
tais inseridos na Constitui¢cao’ (art. 32 da CF brasileira).**

Admite-se, portanto, a possibilidade de investigagdo do fundamento dos
atos estatais pelo Poder Judiciario, ou seja, a legitimidade jurisdicional para o
controle de politicas publicas.

E necessério prosseguir para encontrar o sentido, alcance e limites desse con-
trole e do papel do juiz na anélise do direito ptiblico, para que entéo se firme a aferi-
¢ao gnosioldgica, a partir da tutela do direito a satde, das proposigdes encontradas.

O sentido da decisao judicial é tema filosé6fico cuja exploracio, por respon-
sabilidade académica, deveria sopesar as derivacoes proprias, ao menos, da her-
menéutica e da psicanalise, dada a fértil evolucao de teorizagoes contemporaneas
acerca da hermenéutica filoséfica, normativa e constitucional em geral e acerca
da deciséo judicial em si, considerada a subjetividade complexa do homem-juiz.?
Entretanto, para fins deste trabalho, propoe-se a adogao rasa de sentido como o
caminho do vetor, o norte da embarcacao, ou seja, o fim da deciséo judicial.

Esse aspecto teleoldgico — feitas as ressalvas atinentes a subjetividade judi-
cial, que explicaria nos planos filoséficos da ética, da moral e da politica a disformi-
dade jurisprudencial e a crise da protecéo pelos tribunais superiores na unificacio
da interpretacao do direito objetivo — entende-se atrelado aos fins da Republica,
reduzidos a termo como objetivos fundamentais na Constituicdo de 1988, e expoe
o papel do Judiciario perante a sociedade de realizador, de fato, de justica social.?

O alcance, entendido como abrangéncia da intrusao na politica pablica sub
Jjudice, encontra dissonancia na doutrina. Odete Medauar® expoe a existéncia de
argumentos favoraveis tanto ao controle restrito, que possibilite apenas a analise

2 Grinover (2009, p. 39).

2 Grinover (2010, p. 37).

% “Enfim, fica demonstrado que no processo de decisao/aplica¢do de uma norma ao caso con-
creto, o ato de dar um sentido juridico deve ser atrelado a ideia de sistema constitucional para
que arbitrariedades sejam evitadas, sem ignorar que a formacéo do juizo e da consciéncia do
aplicador traz, em si, uma abertura inafastavel, porque sempre dependente da racionalidade
hermenéutica impregnada com a condigio de ‘ser-no-mundo’ do intérprete, formadora de sua
pré-estrutura de compreensao, ou ainda da antecipagao de sentido que pode ocorrer de um giro
na estrutura linguistica, causado pelo inconsciente.” (MARRAFON, 2008).

% “Perhaps the most important consequence of the inevitably exposed position of the judiciary
in our contemporary regulatory state is that it will force us to confront more explicitly the quali-
ties of wisdom, viability, responsiveness to human needs - the justice — of judicial decisions.”
(CHAYES, 1976).

%7 Medauar (1993).
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da legalidade estrita do ato administrativo (do conjunto de atos ou do programa
per si) — evocando a separacao de poderes e a impossibilidade institucional de in-
geréncia em atividades tipicas da administracdo —, ou seja, de matérias relativas
apenas a competéncia, forma e licitude do objeto; quanto favoraveis ao controle
amplo, que possibilite a anélise de todos os aspectos da legalidade do ato adminis-
trativo. Segundo ela, que se alinha a esses ultimos argumentos:

Hoje, indubitavelmente, no ordenamento patrio, a legalidade ad-
ministrativa assenta em bases mais amplas e, por conseguinte,
héa respaldo constitucional para um controle jurisdicional mais
amplo sobre a atividade da Administragido, como coroamento de
uma evolucéo ja verificada na doutrina e na jurisprudéncia antes
de outubro de 1988.%

Reconhecida a legitimidade jurisdicional para o controle de politicas publi-
cas, afeta-se tal controle ao parametro teleolégico constitucional, e reconhece-se
amplitude plena no seu exercicio.

Sob a perspectiva do processo civil, ha criticas a essa atividade, sobrema-
neira quando ocorre por meio de agoes individuais.?® As criticas resultam na iden-
tificacdo de desigualdade indiretamente provocada por essa atuagéo (entre quem
entra na justicga e alcanga tutela e quem nao entra e ndo consegue) ou propéem a
coletivizacdo das demandas para que se possibilitem solucoes uniformes, conside-
rando a natureza dos direitos sociais, via de regra tutelaveis pelo processo coletivo
e a representatividade da tutela, caso conferidos efeitos perante a coletividade.

A resposta a tais criticas, que pontua o processo como instrumento e o
direito material como fim na estrutura da tutela jurisdicional, sugere que a via
eleita nao pode obstar a realizagao do direito® quando palpéavel a sua faceta indi-
vidual (exceptuados, portanto, os direitos difusos):

Dentro dos limites legais impostos pelo Estado, ndo ha que se
restringir o acesso a justica em razao do processo, isto é, o tipo
de acgao néo pode ser fator condicionador da obtengao do direito
pretendido. Isso decorre da necessidade de o Estado garantir um
minimo existencial aos cidadéos, por meio do emprego razoavel
dos recursos publicos em politicas sociais.?!

Nem restricoes administrativistas nem meandros processuais justifica-
riam, em tese, a esterilizacio da atuacao jurisdicional em pauta.

Pesam, ainda, entretanto, a sombra da subjetividade judicial e o risco de ex-
cessos, variaveis habeis ao estabelecimento de desequilibrio cadtico que ameace o
regime democratico. E necessaria a imposicao de limites. Tais argumentos levam

28 Medauar (1993, p. 173).

% Afonso da Silva (2008).

30 “[...] todas as espécies de agbes — coletivas, individuais com efeitos coletivos, ou meramente
individuais — séo idoneas a provocar o controle e a intervengao do Judiciario nas politicas ptubli-
cas.” (GRINOVER, 2009, p. 57).

31 Ferreira (2011).
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a estruturacao de protecao juridica contra desmandos do judiciario na realizacio
dos direitos sociais, aperfeicoando-se o regime tripartite de freios e contrapesos
com a instituigdo de remédios constitucionais.

1.5 Limites

Ocorre que, tratando-se da judicializacdo de politicas ptublicas que versem
sobre a implementacao de direitos sociais, importam-se os limites teéricos pré-
prios da teoria da separacio de poderes — ainda que apds a dindmica provocada
pelo surgimento do Estado Social de Direito, a partir da premissa légica da neces-
sidade de coibir excessos e abusos por parte do judiciario, com a teorizacao da efe-
tivacdo jurisdicional dos direitos sociais — como se essa efetivacao fosse expressao
daqueles excessos.

Tal fusao resulta na enumeracao de limites a atuacio jurisdicional em poli-
ticas publicas, habeis a coibir tais excessos, os quais “[...] (i) a restricao a garantia
do minimo existencial; (ii) a razoabilidade da pretensao individual/social deduzi-
da em face do Poder Publico e a irrazoabilidade da escolha do agente publico; (iii)
a reserva do possivel.”%

A garantia do minimo existencial traz enunciados tecnicamente conflitan-
tes na doutrina. Para Elmo José Duarte de Almeida Junior, “[...] a preocupacao
com o minimo existencial exige a garantia de meios que satisfagam as minimas
condicgoes de vivéncia digna do individuo e de sua familia” e “[...] acaba por cons-
tituir um limite a proépria efetivagao de outros direitos fundamentais.”®* J4 para
Eduardo Appio, lembrado por Nilva Antonio,* “[...] o Judicidrio somente devera
interferir a fim de prover o minimo existencial a vida e a dignidade humana.”

O conflito entre tais enunciados reside no fato de que tal garantia, no primeiro
deles, assume critério hermenéutico teérico-doutrindrio garantidor de alguns direi-
tos que acaba deixando de promover outros direitos constitucionalmente deferidos
aqueles a quem todos os direitos sdo sonegados. No segundo enunciado, tal critério
hermenéutico é trazido como autorizacgao excepcional da intervencao judicial na atu-
acao da administragao publica para deferimento de contetido minimo de dignidade.

Ja a razoabilidade, critério hermenéutico de aplicagdo da norma ao caso
concreto a partir do principio constitucional da proporcionalidade, estruturada
nos trabalhos de, entre outros, Robert Alexy e Virgilio Afonso da Silva e trazida
a presente discusséo por Ada Pellegrini Grinover, busca o “[...] justo equilibrio
entre os meios empregados e os fins a serem alcangados.”?

32 Grinover (2009, p. 57).

33 Almeida Junior (2007).

34 Appio (2008 apud ANTONIO, [20117]).

3% “Conclui-se dai, com relagéo a intervencdo do Judiciario nas politicas pablicas, que por meio
da utilizacéo de regras de proporcionalidade e razoabilidade, o juiz analisara a situacéo em con-
creto e dira se o administrador publico ou o responsavel pelo ato guerreado pautou sua conduta
de acordo com os interesses maiores do individuo ou da coletividade, estabelecidos pela Consti-
tuicéo e nas lei (sic). E assim estara apreciando, pelo lado do Autor, a razoabilidade da pretensdo
individual/social deduzida em face do Poder Publico. E, por parte do Poder Publico, a escolha do
agente publico deve ter sido desarrazoada.” (GRINOVER, 2009, p. 43).
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A reserva do possivel, por sua vez, estruturagao tedrica afim de estudiosos
dos direitos administrativo e financeiro, é limite que condiciona a realizaciao dos
direitos sociais a possibilidade fatica ou juridica, orcamentéria ou legal, da im-
plementacio da politica ptablica habil a fazé-lo. Nao havendo dinheiro em caixa
ou nao havendo patriménio ou pessoal disponivel pela nao precedéncia dos de-
vidos procedimentos licitatério ou concursos publicos, tornar-se-ia impossivel a
prestacao dos direitos, o que imporia ao magistrado, quando levados em juizo, o
reconhecimento dessa impossibilidade.

Esses limites faticos, politicos e juridicos, para Luis Francisco Aguilar Cor-
tez, devem considerar os recursos disponiveis e o principio da eficiéncia; o planeja-
mento econdmico; planos de acio e exequibilidade; a separacao dos poderes em si;
a responsabilidade politica e social do magistrado; os direitos sociais prestacionais;
os principios da impessoalidade e isonomia e a legitimacédo, motivagao e coeréncia.?”

Diante desse cenario e tomando como ponto de partida os limites propostos
a atuacao jurisdicional (sem, por hora, questiona-los), trazem-se dados relativos a
experiéncia da realizacdo jurisdicional do direito a satide, por meio da concessao
de medicamentos e servigos em agbes individuais, em face das politicas publicas,
existentes ou néao, no &mbito administrativo.

1.6 A experiéncia brasileira da tutela do direito fundamental
social a saude

A satde publica no Brasil é questao politica que exige o repensar politico da
atuacao estatal em conjunto com a sociedade, por meio de planejamento integrado
entre as diversas esferas de poder que considerem nao apenas o fator remediar em
si, mas também prevencio e atuacio em infraestrutura — promovendo condigoes
de habitacgéo, saneamento bésico e higiene; em educacao — promovendo conscién-
cia alimentar, biolégica e social; e em ambiente — com politicas de ocupagao do solo
e deposito de residuos sélidos, entre outros.

As mazelas a reprimir, por meio desse remediar, com atuacao estatal na
prestacao de remédios e servigos médicos de urgéncia, é consequéncia desses pro-
blemas politicos, e diante da garantia do acesso a justica e da declaragao do direito
a saude, torna-se causa de preocupacao juridica; nao por conta dos seus sintomas
por si, mas por conta do acimulo de trabalho nos escaninhos da Justiga e do
acumulo de despesas causados pelos juizes que resolvem enfrentar tal trabalho e
conceder a providéncia publica.

Diante desse quadro, realizou-se estudo pelo Programa Especial de Trei-
namento da Faculdade de Direito do Largo de Sao Francisco (USP), tomando
por espacgo amostral o caso da AIDS (um dos poucos em que ha politica pabli-
ca implementada nos diversos 6rgaos governamentais) no Estado de Sao Paulo,
considerando a producao judicial entre 1997, ano posterior a vigéncia da Lei n.
9.313/96, que tornou obrigatodria a distribuigédo de retrovirais, a partir de quando

36 Jacob ([20117]).
37 Cortez ([20117]).
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se estabeleceu organizacdo administrativa e logistica moldada para as suas pro-
postas e com diversas frentes de trabalho, a partir de pacto tripartite entre os
entes federativos; e 2004, ano anterior a publicacao do estudo.

Por meio de analise quantitativa, concluiu-se que na maioria absoluta (85%)
dos casos, os medicamentos foram concedidos, em regra via liminar, e a fundamen-
tacdo das decisoes judiciais passou & margem da propria existéncia da politica pabli-
ca — em plenos desenvolvimento e execugéo no periodo — no ambito administrativo
ou mesmo do questionamento da natureza coletiva do direito social ali deduzido.
Na maioria dos casos remanescentes (os de nao concessiao), a escassez de medica-
mentos e servicos, os prejuizos para a coletividade, a natureza coletiva do direito e
consideracgoes de cunho extraprocessual foram fundamentos determinantes.

Tais conclusées levam o estudo a propor a necessidade de que tais conside-
racoes de cunho extraprocessual passem a integrar o processo hermenéutico das
decisoes judiciais, que deve promover a andlise econémica do direito, por meio de
juizo de responsabilidade consequencialista que tenha como ponto de partida o
principio da eficiéncia, a partir da releitura do utilitarismo de Jeremy Bentham
feita pela Escola de Chicago, por Ronald Coase (The problem of social cost, 1960)
e da teoria implementada por Richard Posner (Economic Analisys of Law, 1972),
que propde que a maximizacgao da riqueza e do bem-estar social ocorre por meio
da eficiéncia (analise de custo-beneficio) til (que maximize a “felicidade” ou o
bem-estar da coletividade).?®

Para Posner, a analise de eficiéncia atil da decisao a proferir, nos contornos
supracitados, deve ser tida como critério cogente (impoe-se dever ao juiz de partir
de tal perspectiva) da deciséo e regra na argumentacéo, instituindo nova raciona-
lidade judicial-juridica.*

Tal perspectiva hermenéutica tornaria os magistrados mais prudentes e
evitaria a concessdo de medicamentos em juizo, em homenagem as politicas pu-
blicas de concessao de medicamentos preexistentes e em respeito a competéncia
constitucional da administracio ptiblica em realizar tais politicas. O magistrado
deixaria de causar risco*! ao equilibrio financeiro do estado, garantindo a eficién-
cia util voltada para a satisfacdo do bem-estar social.

Para Virgilio Afonso da Silva, que tem perspectiva mais restritiva em rela-
¢80 ao alcance da atuagéo jurisdicional das politicas publicas de satde,

Talvez a tarefa dos juizes nao seja a de conceder remédios, trata-
mentos médicos, vagas em escolas etc. a todos aqueles que recor-
rerem ao Judiciario. Mas, nesse caso, qual poderia ser o papel dos
juizes no processo de realizacdo dos direitos sociais? Embora haja
diversas respostas possiveis a essa pergunta, eu sustento que to-
das elas devem partir do pressuposto de que esses direitos nao

3 “Resta demonstrada a desconsideracéo, por parte dos julgadores, quando da concessao do
medicamento, dos efeitos irradiados além da simples relagio processual Estado-cidadao autor
da demanda.” (FERREIRA, et. al., 2005, p. 387-431).

3 Ferreira et al. (2005, p. 387-431).

40 Ferreira et al. (2005, p. 387-431).

4 Sabino ([20117]).

Espago Juridico Joagaba, v. 12, n. 2, p. 181-196, jul./dez. 2011



Critica aos limites do controle jurisdicional ...

podem ser tratados, exceto em casos excepcionais, como se seguis-
sem o mesmo padrao individualista em que se baseiam relagées
entre um credor e um devedor.*?

Marco Antdnio da Costa Sabino importa os limites propostos estudados acima
para o caso da satde, propondo critérios para a construcao de decisoes judiciais. Se-
gundo ele, um alcance amplo da atuagao jurisdicional deve encontrar seus limites:

Qualquer decisao judicial no campo das agoes e politicas de Satde
devera, necessariamente, ser precedida de: (i) um amplo debate,
de preferéncia, com setores da sociedade civil e autoridades sani-
tarias e da Satde; (ii) informagoes a respeito do orgamento, das
técnicas medicamentosas disponiveis e efeitos das moléstias; e (iii)
informacoes a respeito das agoes tomadas pelo Executivo com re-
lagéo a dada doenca ou mal. Munidos de tais dados, os magistrados
terdo condicoes de avaliar os trés paradigmas fundamentais que
devem nortear qualquer intervencgéo judicial na politica de satde:
o minimo existencial, a reserva do possivel e a razoabilidade.*®

Sob tal influxo, o direito social a satde estaria submetido aos limites genéri-
cos antes descritos, além dos quais o magistrado nao poderia atuar, sob pena de ex-
cesso inconstitucional invasivo das atribuicées préoprias da administracgao publica.*

1.7 Criticas aos limites propostos

Os limites propostos a atuagéo do judiciario em politicas pablicas de satde,
de direitos sociais em género ou em quaisquer politicas publicas, quais sejam o mi-
nimo existencial, a razoabilidade — dentro da qual pode ou nao se incluir o critério
hermenéutico da eficiéncia — e a reserva do possivel ndo tem por si o condao de
resolver os direitos materiais deduzidos em juizo, mas apenas de desencarregar o
judiciario do enfrentamento de problemas ou de justificar a ineficiéncia da admi-
nistracgao puablica, o que em dltima instancia esteriliza os fins sociais da Reptblica.

As mazelas sociais e as impossibilidades faticas imediatas devem néo apenas
ser reconhecidas, mas enfrentadas, e ndo servir como argumentos para o estabele-
cimento de critérios hermenéuticos de institucionalizacio da exclusao social.

Quanto ao minimo existencial, Clemerson M. Cléve aponta que:

Os direitos sociais nao tém a finalidade de dar ao brasileiro, ape-
nas o minimo. Ao contrario, eles reclamam um horizonte eficacial
progressivamente mais vasto — dependendo isso apenas do com-
prometimento da sociedade e do governo e da riqueza do pais.
Aponta a Constituicdo, portanto, para a ideia de méximo, mas de
maximo possivel.*

42 Afonso da Silva (2008, p. 597).
43 Sabino ([20117]).

# Sabino ([20117]).

4 Cleve (2011).
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Nessa esteira, para Cleve, a teoria do minimo existencial e mesmo a clas-
sificacdo dos direitos fundamentais em geracgoes/dimensoes acabam, intencional-
mente ou nao, servindo a perda da forca normativa dos direitos fundamentais
menos préximos do nicleo duro que tentam instituir.*6

Em relacao a reserva do possivel, por sua vez, recaem diversos argumen-
tos habeis a sua desconstrucgao, tanto na doutrina constitucionalista quanto na
processualista.

Para Luiz Guilherme Marinoni, o reconhecimento da condicao de ferra-
menta para a realizacdo dltima dos direitos materiais evidencia o carater ins-
trumental do processo, que néao vale para nada se nao tutelar adequadamente o
direito deduzido em juizo.*” Ora, a teoria da reserva do possivel justamente torna
inatil a ferramenta, o processo, para promover as reparagoes, consertos que a
fazem existir e para os quais foi pensada.

Tanto é que, para Osvaldo Canela Junior, esta ndao deve ser tomada como
critério sob pena de instituir a autoneutralizagao do Estado. Para ele, o Judicidrio
deve sempre, com pardmetro normativo nos direitos sociais, concedé-los quando
legitimamente reclamados em juizo: “[...] o orcamento nao deve ser 6bice a con-
cessao dos direitos fundamentais sociais, mas seu instrumento de realizagdo.”*

Durante a fase declaratéria do direito, portanto, ndo é dado ao
6rgéo jurisdicional absorver a questdo econémico-financeira para
paralisar sua atividade. Isto representaria, em comparagao com o
plano privado, a esdruxula figura na qual o devedor néo seria con-
denado a reparagéo do dano, porque nao dispoe de patrimonio su-
ficiente para o adimplemento futuro do titulo executivo judicial.*’

Tal afirmacao desconstroéi conceitualmente o limite proposto, sob enfoque
da escola civil processualista.

Mais especificamente sobre a prépria teoria da decisao judicial em matéria de
direitos sociais, José Antbénio Savaris® defende o afastamento ou negacio da con-
dicao de critério hermenéutico ao principio da eficiéncia ou de outras ponderacoes
de cunho econémico-financeiro na construgao da decisao judicial. Em outro estudo,
aponta as causas politicas, e faz propostas politicas, para a solucéo de problemas,
também politicos, relativos a direitos sociais, no caso, a Previdéncia Social:

E preciso destacar que: i) a alta taxa de informalidade; ii) o impacto
que as renuncias fiscais exercem sobre o sistema; iii) a ineficién-
cia na arrecadagdo e cobranca dos créditos previdencidrios; iv) as
transferéncias para o Tesouro de parte das receitas de seguridade
social previstas na Constitui¢ao de 1988; e v) o pagamento de bene-
ficios nédo contributivos pela previdéncia social sdo distorcoes que
podem conduzir a inviabilizagido do sistema de seguridade social

46 Cleve (2011).

47 Marinoni (2008).

48 Canela Junior ([20117?]).
49 Canela Junior ([20117]).
50 Savaris (2011)
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mesmo que se consiga reduzir drasticamente os beneficios daqueles
que contribuem e se aumente significativamente o limite de idade.
A melhor maneira para reduzir a pressio sobre o déficit previden-
ciario, com menor custo social, seria aumentar a eficiéncia do siste-
ma, pelo melhoramento da arrecadacao e pelo aperfeicoamento das
estruturas administrativas e operacional do INSS.>!

Ou seja, as causas objetivas do risco de déficit (problema politico) do siste-
ma previdenciario (direito social) sao (politicas, acima enumeradas) estranhas as
consequéncias da prestagao jurisdicional de direitos individuais nao respeitados
(no caso, pela Previdéncia Social).

Conclusao

O reconhecimento de que os problemas politicos relativos a efetivacio das
garantias constitucionais sao politicos e devem ser solucionados politicamente
leva a crer que as estruturas juridica e jurisdicional ndo servem e nao devem
servir como ambiente de autoneutralizacdo do Estado e consequente acomoda-
¢do, sob pena de esvaziamento da democracia e da perda da prépria identidade
constitucional: admitir-se-ia como regra institucionalizada a pratica judiciaria de
extinguir processos sem enfrentamento das missoes constitucionais e sem a sa-
tisfagédo dos direitos que ele, por esséncia, deveria tutelar, diante de argumentos
econdmicos ou formais bastantes as estatisticas de produtividade, mas inécuos a
realizacdo da justica social.

Os problemas juridicos, judiciarios e processuais dai decorrentes devem ser
lidos e resolvidos de forma criativa e interdisciplinar, considerando a natureza
politica de tais medidas, sem por isso frustrar a realizagéo dos direitos deduzidos
em juizo, fatalmente a sonegar em caso de adogdo desmedida daqueles critérios
utilitaristas antes debatidos.

Tal leitura evidencia trés pressupostos do exercicio da jurisdicao, fundamentais
para a tutela dos direitos sociais: o processo € instrumento, a estrutura judiciaria é um
servico e a realizacao dos direitos materiais deduzidos em juizo é, esta sim, o fim.>
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