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INTRODUCAO

O artigo 203, inciso V, da Constituicdo Federal assegura o beneficio
assistencial no valor de um salario minimo a pessoa portadora de deficiéncia
e ao idoso que comprovem nao possuir meios de prover a propria manutencao
ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei. Nesta esteira,
o artigo 20 da Lei n° 8.742/93 (Lei de Organizacdo da Assisténcia Social —
LOAS) estabeleceu requisitos objetivos e subjetivos para que a pessoa seja
considerada idosa ou portadora de deficiéncia. Define a lei como idoso o
individuo com idade igual ou superior a 60 (sessenta) anos, e como deficiente
a pessoa incapacitada para a vida independente e para o trabalho (art. 20,
caput e § 2°).

O critério subjetivo exige a comprovagdo da incapacidade da familia
para prover a manuten¢do do deficiente ou idoso. Dispde o art. 20, § 3°, da
Lei 8.742/93: “considera-se incapaz de prover a manutencdo da pessoa
portadora de deficiéncia ou idosa a familia cuja renda mensal per capita seja
inferior a 1/4 (um quarto) do salario minimo”.

O Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADI 1.232-1/DF, em 1998,
reconheceu a constitucionalidade do critério de mensuragéo da renda familiar
per capita fixado no § 3° do art. 20 da Lei n® 8.742/93.2

No julgamento da ADI 1.232-1/DF, o relator, Ministro lImar Galvéo, proferiu
voto vencido no sentido de que o critério legal de afericdo de miserabilidade
trazia uma presuncdo juris et de jure, a qual dispensava qualquer tipo de
comprovacao da necessidade assistencial para as hipéteses de renda familiar
per capita inferior a ¥ do salario minimo, mas que ndo excluia a possibilidade

2 Dispde o Art. 203 da CF: “A assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar,
independentemente de contribuicdo a seguridade social, e tem por objetivos: (...) V - a garantia
de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que
comprovem n&o possuir meios de prover a propria manutengcdo ou de té-la provida por sua
familia, conforme dispuser a lei.” A Ementa da decisdo da ADI 1.232-1/DF tem a seguinte redacao:
“CONSTITUCIONAL. IMPUGNA DISPOSITIVO DE LEI FEDERAL QUE ESTABELECE O CRITERIO
PARA RECEBER O BENEFICIO DO INCISO V DO ART. 203, DA CF. INEXISTE A RESTRICAO
ALEGADA EM FACE AO PROPRIO DISPOSITIVO CONSTITUCIONAL QUE REPORTA A
LElI PARA FIXAR OS CRITERIOS DE GARANTIA DO BENEFICIO DE SALARIO MINIMO A
PESSOA PORTADORA DE DEFICIENCIA FISICA E AO IDOSO. ESTA LEI TRAZ HIPOTESE
OBJETIVA DE PRESTAQAO ASSISTENCIAL DO ESTADO. AQAO JULGADA IMPROCEDENTE”
(ADIN- 1.232-1/DF, Tribunal Pleno, 27.08.1998, DJ 1°.06.2001, Min. llmar Galvdo e para o
acordao Min. Nelson Jobim). A Simula 11 da Turma Nacional de Uniformizagéo, a qual dispunha,
“a renda mensal, per capita, familiar, superior a ¥ (um quarto) do salario minimo néo impede a
concessdo do beneficio assistencial previsto no art. 20 § 3° da Lei 8.742 de 1993, desde que
comprovada, por outros meios, a miserabilidade do postulante”, foi cancelada em 15.05.2006,
em virtude da decisdo do STF na ADI 1.232/DF.
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de comprovacdo, em concreto e caso a caso, da efetiva falta de meios para
que o deficiente ou o idoso possa prover a propria manutencdo ou té-la
provida por sua familia.

No entanto, prevaleceu o voto do Ministro Nelson Jobim, que considerou
que o 8 3° do art. 20 da Lei n° 8.742/93 traz um critério objetivo que n&o é, por
si s6, incompativel com a Constituicdo, e que a eventual necessidade de
criacdo de outros requisitos para a concessao do beneficio assistencial seria
uma questéo a ser avaliada pelo legislador.

Nao obstante, transcorridos quase 15 anos, o STF reviu sua jurisprudéncia,
e superou seu proprio entendimento, declarando em sede de controle
concentrado, a parcial inconstitucionalidade do 8§ 3° do art. 20 da Lei n°
8.742/93, sem a declaracéo de nulidade do dispositivo.®

Em que pese o ac6rddo ainda ndo ter sido publicado, bem como ainda
ndo haver consenso entre os Ministros sobre a modulagcéo de efeitos desta
decisédo, o fato é que j& séo sentidos os efeitos desta decisdo paradigmatica
nos ambitos administrativo e judicial do pais.

O presente estudo analisard a declaracdo de inconstitucionalidade
deste dispositivo a luz do principio da proibicdo da concretizacdo deficitaria,
lastreado nos votos proferidos pelos Ministros Gilmar Mendes e Marco
Aurélio no julgamento da Reclamagdo 4374-6/PE e Recurso Extraordinario
567985/MT.

1. ADI 1.232/DF, RECLAMACAO 4374-6/PE, RE 580.963/PR E
RE 567985/MT

A alteracdo da jurisprudéncia em relacdo a constitucionalidade do § 3°
do art. 20 da Lei n°® 8.742/93 iniciou quando os Ministros do STF, em varios
julgados monocraticos, deixaram de acolher reclamacbes formuladas pelo
INSS tendentes a fazer valer a autoridade da deciséo proferida na ADI 1.232/DF
(Rcl 4.374 MC/PE, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. 01.02.2007, DJ 06.02.2007, p. 111;
Rcl 3.805/SP, Rel. Min. Carmen Lucia, j. 09.10.2006, DJ 18.10.2006, p. 41;

% No que tange a técnica da decisdo de declaracdo de inconstitucionalidade sem a pronincia
de nulidade, pertinente citar Gilmar Mendes, in Jurisdicdo Constitucional: “A declaracdo de
inconstitucionalidade sem a pronuncia de nulidade foi desenvolvida a partir da jurisprudéncia do
Tribunal Constitucional Federal, que na chamada “exclusdo do beneficio incompativel com o
principio da igualdade”, que se verifica quando a lei, de forma arbitraria, concede beneficios a um
determinado grupo de cidadédos, excluindo, expressa ou implicitamente, outros segmentos. (...) Ao
lado da ofensa ao principio da igualdade, a omisséo legislativa assume relevo para fundamentar
a declaracao de inconstitucionalidade sem a pronuncia de nulidade na jurisprudéncia do Tribunal
constitucional. A omisséo inconstitucional pressupde um dever constitucional de legislar, que
tanto pode ser derivado de ordens concretas contidas na Lei Fundamental quanto de principios
desenvolvidos mediante interpretacéo. (...) Embora exista, nesse caso, uma lei que poderia ser
declarada nula, abstem-se o Tribunal de proferir a nulidade sob a alegacdo de que a ofensa
constitucional decorre ndo da regulacdo, mas de sua incompletude, seja porque o legislador foi
omisso em proceder a complementacdo do complexo normativo, seja porque ndo contemplou
determinado grupo na regra impugnada.” p. 242-246.
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Rcl 4.280/RS, Rel. Min. Sepulveda Pertence, j. 20.06.2006, DJ 30.06.2006, p. 42;
Rcl 4.145/RS, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 30.04.2006, DJ 10.05.2006, p. 36).*

Nesta perspectiva, o Ministro Gilmar Mendes, no julgamento da Reclamacéo
4374-6/PE, em decisdo monocratica, indefere liminar cautelar, alertando para
o fato de que “a necesséria reinterpretacao do art. 203 da Constituicdo pode
ser reveladora de um processo de inconstitucionalizacdo do § 3° do art. 20 da
Lei n° 8.742/93, diante da insuficiéncia de critérios para se aferir se o deficiente
ou o idoso ndo possuam meios de prover a propria manutencdo ou de té-la
provida por sua familia, como exige o art. 203, inciso V, da Constituicao”.’

O Ministro invoca a dimenséo objetiva do direito fundamental & assisténcia
social, ao afirmar que o legislador violou a proibicdo de protecdo insuficiente
decorrente deste direito fundamental, gerando um estado de omissdo
inconstitucional, em que, ndo obstante a legislacédo vigente, a protecéo legal
ocorre de forma insuficiente, porquanto a Lei n® 8.742/93 cumpre apenas de
forma parcial o comando constitucional.’

* Vide voto vencido do Ministro Teori Zavascki no julgamento do RE 580.963/PR, fls. 27/37. Nao
obstante, o Plenéario, continuava mantendo o que foi decidido na ADI 1.232/DF (v. g.: Rcl-MC-AgR
4.427/RS, Pleno, Rel. Min. Cezar Peluso, j. 06.06.2007, DJ 29.06.2007, p. 23; Rcl 2.323/PR,
Pleno, Rel. Min. Eros Grau, j. 07.04.2005, DJ 20.05.2005, p. 8; Rcl-AgR 2.303/RS, Pleno, Rel. Min.
Ellen Gracie, j. 13.05.2004, DJ 01.04.2005, p. 5). Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/
paginador.jsp?docTP=TP&doclD=4864062. Acesso em: 15 nov. 2014. Neste sentido, no julgamento
da Rcl-AgR 2.303/RS, Rel. Min. Ellen Gracie (DJ 01.04.2005), a maioria dos Ministros assentou
que, na decisao proferida na ADI 1.232, o Tribunal definiu que o critério de ¥ do salario minimo &
objetivo e ndo pode ser conjugado com outros fatores indicativos da miserabilidade do individuo e
de seu grupo familiar, cabendo ao legislador, e ndo ao juiz na solugdo do caso concreto, a criagdo
de outros requisitos para a afericdo do estado de pobreza daquele que pleiteia o beneficio
assistencial.

® No que se refere a possibilidade de reviso ou redefinicdo dos contornos da decisdo anteriormente
proferida pelo STF em controle abstrato, no ambito do controle incidental ou difuso de
constitucionalidade, Gilmar Mendes enfatiza que o STF por diversas vezes assim o fez, como por
exemplo, nas RCL-AgR 2009, Rel. Min. Marco Aurélio, DJ 10.12.2004, na qual o STF fixou os
contornos das decisGes proferidas nas ADI 1.098 e 1.662, atestando que nelas ndo se tratou
sobre do conceito de precatérios pendentes para efeito de incidéncia da norma do art. 78 do
ADCT (em sentido semelhante, confira-se também o julgamento da RCL-AgR 3.293, Rel. Min.
Marco Aurélio, DJ 13.04.2007); e RCL 1.525, Rel. Min. Marco Aurélio, DJ 03.02.2006, na qual o
STF delimitou o alcance da deciséo proferida na ADI 1.662, especificamente sobre a amplitude do
significado de “pretericdo” de precatorios para fins de sequestro de verbas puablicas. No, entanto,
no controle abstrato de constitucionalidade, a oportunidade de reapreciagcdo ou de superagao de
jurisprudéncia fica a depender da propositura de nova agéo direta contra o preceito anteriormente
declarado constitucional, o que serd mais raro, dada ao taxativo rol de legitimados ativos e o
improvavel ressurgimento da questao constitucional, em searas externas aos processos subjetivos,
com forga suficiente para ser levada hovamente ao crivo do STF. Abertura Procedimental, Direitos
Fundamentais, Processos Constitucionais Especiais e Técnicas de Decisdo. In: Jurisdicdo
Constitucional e Direitos Fundamentais: Interface Portugal/Brasil/ Gilmar Ferreira Mendes e Jorge
Miranda (org.). Brasilia: IDP, 2014. Disponivel no http://iwww.idp.edu.br/publicacoes/portal-de-ebooks.
125p. Acesso em: 01 dez. 2014.

® No que se refere a terminologia “dimensdo objetiva dos direitos fundamentais”, Ingo Sarlet
observa que ha diversas outras expressoes, tais quais: ordem objetiva de valores, sistema de
valores, decisbes fundamentais constitucionais, direitos fundamentais como normas objetivas,
e que prefere adotar a expressédo “perspectiva objetiva dos direitos fundamentais” para evitar
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Outrossim, fundamenta o Ministro que a inconstitucionalidade do § 3° do
art. 20 da Lei n° 8.742/93 é resultado de um processo de inconstitucionaliza¢éo
decorrente de notérias mudancas faticas (politicas, econébmicas e sociais) e
juridicas (sucessivas modificacBes legislativas dos patamares econdmicos
utilizados como critérios de concessao de outros beneficios assistenciais por
parte do Estado brasileiro).

Discorre sobre a impossibilidade e inconveniéncia do Poder Judiciario
fixar o critério de mensuracé@o & concessédo do beneficio assistencial, para ao
final, propor que o Supremo Tribunal Federal, no bojo daquela reclamacéo,
revisasse a decisdo anteriormente proferida na ADI 1.232 e declarasse a
inconstitucionalidade do § 3° do art. 20 da Lei 8.742/93, sem prondncia da
nulidade, de forma a manter-se a sua vigéncia até o dia 31.12.2014 (dois
exercicios financeiros a partir da data em que proferiu o voto).’

equivocos relacionados ao termo “dimensfes dos direitos fundamentais” como sucedaneo do
termo “geragOes”. p. 148.

’ “Beneficio assistencial de prestacdo continuada ao idoso e ao deficiente. Art. 203, V, da
Constituigdo. A Lei de Organizacéo da Assisténcia Social (LOAS), ao regulamentar o art. 203, V,
da Constituigdo da Republica, estabeleceu critérios para que o beneficio mensal de um salario
minimo fosse concedido aos portadores de deficiéncia e aos idosos que comprovassem nao
possuir meios de prover a propria manutencéo ou de té-la provida por sua familia. 2. Art. 20, § 3°
da Lei 8.742/93 e a declaragdo de constitucionalidade da norma pelo Supremo Tribunal Federal
na ADI 1.232. Dispde o art. 20, 8 3°, da Lei 8.742/93 que “considera-se incapaz de prover a
manutencgdo da pessoa portadora de deficiéncia ou idosa a familia cuja renda mensal per capita
seja inferior a 1/4 (um quarto) do salario minimo”. O requisito financeiro estabelecido pela lei teve
sua constitucionalidade contestada, ao fundamento de que permitiria que situa¢des de patente
miserabilidade social fossem consideradas fora do alcance do beneficio assistencial previsto
constitucionalmente. Ao apreciar a Acdo Direta de Inconstitucionalidade 1.232-1/DF, o Supremo
Tribunal Federal declarou a constitucionalidade do art. 20, § 3° da LOAS. 3. Reclamagéo como
instrumento de (re)interpretacdo da deciséo proferida em controle de constitucionalidade abstrato.
Preliminarmente, arguido o prejuizo da reclamacé&o, em virtude do prévio julgamento dos recursos
extraordinarios 580.963 e 567.985, o Tribunal, por maioria de votos, conheceu da reclamagéao.
O STF, no exercicio da competéncia geral de fiscalizar a compatibilidade formal e material de
qualquer ato normativo com a Constituicdo, pode declarar a inconstitucionalidade, incidentalmente,
de normas tidas como fundamento da decisédo ou do ato que é impugnado na reclamacéo. Isso
decorre da propria competéncia atribuida ao STF para exercer o denominado controle difuso da
constitucionalidade das leis e dos atos normativos. A oportunidade de reapreciacéo das decisdes
tomadas em sede de controle abstrato de normas tende a surgir com mais naturalidade e de
forma mais recorrente no ambito das reclamacdes. E no juizo hermenéutico tipico da reclamacéo
— no “balangar de olhos” entre objeto e parametro da reclamagao — que surgird com maior nitidez
a oportunidade para evolugdo interpretativa no controle de constitucionalidade. Com base na
alegacdo de afronta a determinada deciséo do STF, o Tribunal podera reapreciar e redefinir o
conteddo e o alcance de sua prépria decisdo. E, inclusive, podera ir além, superando total ou
parcialmente a decisdo-pardmetro da reclamacgdo, se entender que, em virtude de evolugcéo
hermenéutica, tal decisdo ndo se coaduna mais com a interpretacdo atual da Constituicéo.
4. Decisdes judiciais contrarias aos critérios objetivos preestabelecidos e Processo de
inconstitucionalizagdo dos critérios definidos pela Lei 8.742/93. A deciséo do Supremo Tribunal
Federal, entretanto, ndo p6s termo a controvérsia quanto a aplicacdo em concreto do critério da
renda familiar per capita estabelecido pela LOAS. Como a lei permaneceu inalterada, elaboraram-se
maneiras de contornar o critério objetivo e (nico estipulado pela LOAS e avaliar o real estado de
miserabilidade social das familias com entes idosos ou deficientes. Paralelamente, foram editadas
leis que estabeleceram critérios mais elasticos para concessao de outros beneficios assistenciais,
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Ao final, o voto foi parcialmente acolhido pelos demais Ministros, sendo que
a Reclamacéo foi julgada improcedente e foi declarada a inconstitucionalidade
parcial, sem pronuncia de nulidade, do § 3° do art. 20 da Lei 8.742/93, sem que
modulasse no tempo os efeitos da decis&o por falta de quorum para tanto.®

Na mesma sessdo, o STF declara a superacdo do entendimento
consolidado no julgamento da ADI 1.232-1/DF, em sede de controle concentrado,
no julgamento dos Recursos Extraordinarios (REs) 567985 e 580963/PR,
ambos com repercusséao geral.

Assim, por maioria de votos, o Plenario do Supremo Tribunal Federal,
em 18.04.2013, no julgamento do Recurso Extraordinario 567985/MT declarou
a inconstitucionalidade parcial, sem pronuncia de nulidade, do § 3° do art. 20
da Lei 8.742/93, ao fundamento de que o critério para a concessao de
beneficio a idosos ou deficientes da renda familiar mensal per capita inferior
a um quarto do salario minimo esta defasado para caracterizar a situacdo de
miserabilidade.’

tais como: a Lei 10.836/2004, que criou o Bolsa Familia; a Lei 10.689/2003, que instituiu 0 Programa
Nacional de Acesso a Alimentagao; a Lei 10.219/01, que criou o Bolsa Escola; a Lei 9.533/97, que
autoriza o Poder Executivo a conceder apoio financeiro a municipios que instituirem programas de
garantia de renda minima associados a a¢g6es socioeducativas. O Supremo Tribunal Federal, em
decisGes monocraticas, passou a rever anteriores posicionamentos acerca da intransponibilidade
do critérios objetivos. Verificou-se a ocorréncia do processo de inconstitucionalizagdo decorrente de
notérias mudancas faticas (politicas, econdmicas e sociais) e juridicas (sucessivas modificacdes
legislativas dos patamares econdmicos utilizados como critérios de concessdo de outros
beneficios assistenciais por parte do Estado brasileiro). 5. Declaracdo de inconstitucionalidade
parcial, sem pronuncia de nulidade, do art. 20, § 3°, da Lei 8.742/93. 6. Reclamagao constitucional
julgada improcedente. (Rcl 4374/PE, Relator: Min. Gilmar Mendes, Julgamento: 18.04.2013, Orgéo
Julgador: Tribunal Pleno).

& O ministro relator propds a fixagdo de prazo para que o Congresso Nacional elaborasse nova
regulamentacdo sobre o tema, mantendo-se a validade das regras questionadas até o dia
31.12.2015. A proposta, embora acolhida por cinco ministros da Corte, ndo alcancou a adesdo de
dois tercos dos seus integrantes, o que inviabilizou a modulacéo dos efeitos da declaracao de
inconstitucionalidade.

° “Beneficio assistencial de prestacdo continuada ao idoso e ao deficiente. Art. 203, V, da
Constituicdo. A Lei de Organizacédo da Assisténcia Social (LOAS), ao regulamentar o art. 203, V,
da Constituicdo da Republica, estabeleceu os critérios para que o beneficio mensal de um salario
minimo seja concedido aos portadores de deficiéncia e aos idosos que comprovem n&o possuir
meios de prover a propria manutengdo ou de té-la provida por sua familia. 2. Art. 20, § 3°, da
Lei 8.742/93 e a declaragdo de constitucionalidade da norma pelo Supremo Tribunal Federal
na ADI 1.232. Dispde o art. 20, 8 3°, da Lei 8.742/93 que “considera-se incapaz de prover a
manutenc¢do da pessoa portadora de deficiéncia ou idosa a familia cuja renda mensal per capita
seja inferior a 1/4 (um quarto) do salario minimo”. O requisito financeiro estabelecido pela lei teve
sua constitucionalidade contestada, ao fundamento de que permitiria que situa¢des de patente
miserabilidade social fossem consideradas fora do alcance do beneficio assistencial previsto
constitucionalmente. Ao apreciar a Acdo Direta de Inconstitucionalidade 1.232-1/DF, o Supremo
Tribunal Federal declarou a constitucionalidade do art. 20, § 3°, da LOAS. 3. Decisfes judiciais
contrarias aos critérios objetivos preestabelecidos e Processo de inconstitucionalizagéo
dos critérios definidos pela Lei 8.742/93. A deciséo do Supremo Tribunal Federal, entretanto,
ndo pds termo a controvérsia quanto a aplicagdo em concreto do critério da renda familiar
per capita estabelecido pela LOAS. Como a lei permaneceu inalterada, elaboraram-se maneiras
de se contornar o critério objetivo e Unico estipulado pela LOAS e de se avaliar o real estado de

174 DIREITOS FUNDAMENTAIS & JUSTICA - ANO 8, N 29, P. 169-188, OUT./DEZ. 2014



Ainda, no julgamento do RE 580.963/ PR, por maioria de votos, o STF
nega provimento ao recurso extraordinario e declara incidenter tantum a
inconstitucionalidade parcial, sem pronancia de nulidade, do paragrafo Unico
do art. 34 da Lei n°® 10.741/03 (Estatuto do idoso), o qual dispde que o
beneficio assistencial ja concedido a qualquer membro da familia ndo sera
computado para fins do célculo da renda familiar per capita a que se refere o
§ 3° do art. 20 da Lei n® 8.742/93, sob o argumento de que néo h4 justificativa
plausivel para a exclusdo e consequente discriminacdo dos portadores de
deficiéncia em relagcdo aos idosos, bem como dos idosos beneficiarios da
assisténcia social em relacao aos idosos titulares de beneficios previdenciarios
no valor de até um salario minimo.™

Nestes julgamentos, prevaleceu o entendimento de que em relagdo a
aplicacdo em concreto do critério da renda familiar per capita estabelecido pela
Lei n® 8.742/93, ha leis posteriores que estabelecem critérios mais elasticos
para concessao de outros beneficios assistenciais, tais como: a Lei 10.836/2004,
gue criou o Bolsa Familia; a Lei 10.689/2003, que instituiu o Programa Nacional
de Acesso & Alimentacdo; a Lei 10.219/2001, que criou o Bolsa Escola; a
Lei 9.533/97, que autoriza o Poder Executivo a conceder apoio financeiro a
municipios que instituirem programas de garantia de renda minima associados

miserabilidade social das familias com entes idosos ou deficientes. Paralelamente, foram editadas
leis que estabeleceram critérios mais elasticos para a concesséo de outros beneficios assistenciais,
tais como: a Lei 10.836/2004, que criou o Bolsa Familia; a Lei 10.689/2003, que instituiu o Programa
Nacional de Acesso a Alimentagao; a Lei 10.219/2001, que criou o Bolsa Escola; a Lei 9.533/97, que
autoriza o Poder Executivo a conceder apoio financeiro a Municipios que instituirem programas de
garantia de renda minima associados a ag6es socioeducativas. O Supremo Tribunal Federal, em
decisGes monocraticas, passou a rever anteriores posicionamentos acerca da intransponibilidade
do critérios objetivos. Verificou-se a ocorréncia do processo de inconstitucionalizagdo decorrente
de notérias mudangas faticas (politicas, econdmicas e sociais) e juridicas (sucessivas modificagcdes
legislativas dos patamares econdmicos utilizados como critérios de concessdo de outros
beneficios assistenciais por parte do Estado brasileiro). 4. Declaracdo de inconstitucionalidade
parcial, sem pronincia de nulidade, do art. 20, § 3°, da Lei 8.742/93. 5. Recurso extraordinario a
que se nega provimento”. (RE 567985/MT - MATO GROSSO, RECURSO EXTRAORDINARIO,
Relator(a): Min. Marco Aurélio, Relator(a) p/ Acordao: Min. Gilmar Mendes, Julgamento: 18.04.2013,
Orgao Julgador: Tribunal Pleno)

1% %) 4. A inconstitucionalidade por omissdo parcial do art. 34, paragrafo Gnico, da Lei
10.741/2003. O Estatuto do Idoso dispde, no art. 34, paragrafo Unico, que o beneficio assistencial
ja concedido a qualquer membro da familia ndo sera computado para fins do calculo da renda
familiar per capita a que se refere a LOAS. N&o exclusdo dos beneficios assistenciais recebidos
por deficientes e de previdenciarios, no valor de até um salario minimo, percebido por idosos.
Inexisténcia de justificativa plausivel para discriminagéo dos portadores de deficiéncia em relagao
aos idosos, bem como dos idosos beneficiarios da assisténcia social em relacdo aos idosos
titulares de beneficios previdenciarios no valor de até um salario minimo. Omisséo parcial
inconstitucional. 5. Declaracéo de inconstitucionalidade parcial, sem pronuncia de nulidade, do
art. 34, paragrafo Unico, da Lei 10.741/2003. 6. Recurso extraordinario a que se nega provimento.
(RE 580963/PR, Relator(a): Min. Gilmar Mendes, Julgamento: 18.04.2013 Orgéo Julgador: Tribunal
Pleno, Publicacdo 14.11.2013). Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listar
Jurisprudencia.asp?s1=%28RE%24%2ESCLA%2E+E+580963%2ENUME%2E%29+0U+%28RE%
2EACMS%2E+ADJ2+580963%2EACMS%2E%29&base=baseAcordaos&url=http://tinyurl.com/a9vjb2p.
Acesso em: 15 nov. 2014.
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a acles socioeducativas, o que demonstra a defasagem do referencial
econdmico previsto na lei declarada inconstitucional no particular.**

2. DIREITO FUNDAMENTAL A ASSISTENCIA SOCIAL: PERSPECTIVA
OBJETIVA

A Constituicdo Federal prevé expressamente a existéncia de direitos
fundamentais sociais (artigo 6°), especifica seu contetddo e forma de prestacao
(artigos 196, 201, 203, 205, 215, 217, entre outros), ndo faz distingdo entre os
direitos e deveres individuais e coletivos (capitulo | do Titulo II) e os direitos
sociais (capitulo 1l do Titulo Il), ao estabelecer que os direitos e garantias
fundamentais tem aplicacdo imediata (artigo 5°, § 1°, CF/88). Desta feita, 0s
direitos fundamentais sociais foram acolhidos pela ConstituicAo Federal de
1988 como auténticos direitos fundamentais.*?

A ConstituicBo Federal elenca o direito & assisténcia social e,
especificamente o beneficio assistencial previsto no artigo 203, inciso V, como
um direito fundamental exigivel perante o Estado. Esse direito ao beneficio
assistencial de um salario minimo possui uma dimenséo subjetiva, que o torna
um tipico direito publico subjetivo de carater positivo, o qual impde ao Estado
obrigacdes de ordem normativa e fatica. Outrossim, obriga o Estado a assegurar
as condi¢cdes normativas (edicdo de normas e conformacdo de 6Orgdos e
procedimentos) e faticas (manutencdo de um estado de coisas favoravel, tais
como recursos humanos e financeiros) necessarias a efetividade do direito
fundamental.*®

Assim, os direitos fundamentais possuem dupla faceta: além de uma
dimensdo subjetiva, apresentam também uma complementar dimensédo
objetiva. Nessa dimenséo objetiva, o direito fundamental a assisténcia social
assume o importante papel de norma constitucional vinculante para o Estado,
especificamente, para os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciério. Esta
dimenséo objetiva, impde ao Legislador o dever constitucional de legislar, o
qual deve ser cumprido de forma adequada, segundo os termos do comando
normativo previsto no inciso V do art. 203 da Constitui¢&o.

" vale lembrar que o TRF da 42 Regido, ja havia consolidado este entendimento na Stimula 6,
(16.11.2004), cujo teor é o seguinte: “O critério de verificacdo objetiva da miserabilidade
correspondente a ¥ (um quarto) do salario minimo, previsto no art. 20, § 3°, da Lei n°® 8.742/93,
restou modificado para %2 (meio) salario minimo, a teor do disposto no art. 5°, I, da Lei n® 9.533/97,
gue autorizava o Poder Executivo a conceder apoio financeiro aos Municipios que instituissem
programas de garantia de renda minima associados a a¢des socioeducativas, e art. 2°, § 2°, da
Lei n® 10.689/2003, que instituiu o Programa Nacional de Acesso a Alimentagéo — PNAA”.

2 No direito comparado a propria existéncia de direitos fundamentais sociais é questionada
em paises cujas Constituicdes ndo os prevéem de maneira expressa ou ndo lhes atribuem
eficacia plena, como, por exemplo, ocorre na Alemanha, cuja Constituicdo Federal praticamente
ndo contém direitos fundamentais de maneira expressa e também em Portugal, cuja Constituicdo
diferencia o regime constitucional dos direitos, liberdades e garantias do regime constitucional
dos direitos sociais.

¥ Voto do Ministro Gilmar Mendes no julgamento da Reclamacdo 4374. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/noticianoticiastf/anexo/rcl4374.pdf. Acesso em: 15 nov. 2014.
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O descumprimento total ou parcial desse dever constitucional de legislar
acarreta um estado de protecéo insuficiente do direito fundamental. O Ministro
Gilmar Mendes, em seu voto no julgamento da Reclamacéo 4374, explicita que:
“os direitos fundamentais ndo contém apenas uma proibicdo de intervencdo
(Eingriffsverbote), expressando também um postulado de protecéo (Schutzgebote),
e utiliza-se de uma expressédo de Canaris, para assentar que ndo ha apenas
uma proibicdo de excesso (Ubermassverbot), mas também uma proibicdo de
protecao insuficiente (Untermassverbot)”.**

O Ministro Gilmar Mendes, inspira-se na jurisprudéncia da Corte
Constitucional alemd, que consolida entendimento no sentido de que do
significado objetivo dos direitos fundamentais resulta o dever do Estado néo
apenas de se abster de intervir no &mbito de protecdo desses direitos, mas
também de proteger esses direitos contra a agressao ensejada por atos de
terceiros.™

Relata o Ministro que o entendimento do Tribunal Constitucional alemé&o
confere uma nova dimensdo aos direitos fundamentais, fazendo com que
o Estado evolua da posicao de “adversario” para uma funcdo de guardido
dos direitos fundamentais. Assim, a ideia de um dever genérico de protecao
fundado nos direitos fundamentais relativiza sobremaneira a separagéo entre
a ordem constitucional e a ordem legal, permitindo que se reconheca uma
irradiacéo dos efeitos desses direitos sobre toda a ordem juridica.*®

Enfatiza que, ainda que se n&o reconhega, em todos 0s casos, uma
pretenséo subjetiva contra o Estado, tem-se, inequivocamente, a identificacéo
de um dever deste de tomar todas as providéncias necessarias para a
realizagé@o ou concretizacdo dos direitos fundamentais.

Note-se que a invocacao deste principio € recorrente pelo Ministro Gilmar
Mendes, como por exemplo, o fez em voto vista, no julgamento do Recurso
Extraordinario 418.376/MS, no qual se pretendia extinguir a punibilidade
de agente condenado por atentado violento ao pudor, praticado contra uma
menina de oito anos, de quem abusou por quatro anos e que, aos doze,
engravidou, iniciando, com o seu agressor, uma unido estavel, para excluir
a hipotese de extincdo da punibilidade (art. 107, VII, do Cddigo Penal) ao
fundamento de que ndo seria consentaneo com o principio da proporcionalidade
no que toca a proibicéo de protecao insuficiente.

Enfatizou neste julgamento que a proibicAo de protecdo insuficiente
adquire importancia na aplicacdo dos direitos fundamentais de protecéo,

4 Disponivel em: http:/iwww.stf.jus.br/arquivo/cms/noticianoticiastf/anexo/rcl4374.pdf. Acesso em:
15 nov. 2014.

* MENDES, Gilmar. Os Direitos Fundamentais e seus Mdltiplos Significados na Ordem
Constitucional. In: Revista Juridica, n® 14. Brasilia, vol. 2, n® 13, jun. 1999. p. 5-7. Disponivel em:
http://mww.gilmarmendes.org.br/index.php?option=com_phocadownload&view=category&id=9:direitos-
fundamentais&ltemid=74. Acesso em: 16 nov. 2014.

* MENDES, Gilmar. Os Direitos Fundamentais e seus Mdltiplos Significados na Ordem
Constitucional. In: Revista Juridica, n°® 14. Brasilia, vol. 2, n® 13, jun. 1999.
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ou seja, na perspectiva do dever de protecdo, que se consubstancia naqueles
casos em que o Estado ndo pode abrir m&do da protecdo do direito penal para
garantir a protecéo de um direito fundamental."’

Ainda, na relatoria do acérddo do julgamento do HC 104410/RS, elucidou
que o Tribunal deve sempre levar em conta que a Constituicdo confere ao
legislador amplas margens de acdo para eleger os bens juridicos penais e
avaliar as medidas adequadas e necessarias para a efetiva protecéo desses
bens. Porém, advertiu que apenas quando as medidas legislativas adotadas
transbordam os limites impostos pela Constituicdo, o que podera ser verificado
com base no principio da proporcionalidade como proibicdo de excesso
(Ubermassverbot) e como proibicéo de protecdo deficiente (Untermassverbot),
deverd o Tribunal exercer um rigido controle sobre a atividade legislativa,
para ao final denegar a ordem ante a constitucionalidade da criminalizacéo
do porte de arma.

Outrossim, em voto vencido no julgamento da ADI 3510/DF, que
guestionava a constitucionalidade das pesquisas cientificas com células-
tronco embrionarias, o Ministro voltou a invocar em voto vencido a vedacgéo da
protecdo insuficiente para defender que este dever lastreava uma decisdo
com eficacia aditiva em que se determinava ao legislador a criagdo de novo
6rgao de controle (Comité Central de Etica e Pesquisa), vinculado ao Ministério
da Saude: “deve-se conferir ao art. 5° uma interpretacdo em conformidade com
0 principio responsabilidade, tendo como parametro de afericdo o principio da
proporcionalidade como proibicdo de protecdo deficiente (Untermassverbot).
(..) a lei viola o principio da proporcionalidade como proibicdo de protegcéo

O Ministro fundamentou seu voto utilizando-se da doutrina de Lé&nio Streck e Ingo Sarlet:
“Trata-se de entender, assim, que a proporcionalidade possui uma dupla face: de protegao
positiva e de protecdo de omissdes estatais. Ou seja, a inconstitucionalidade pode ser decorrente
de excesso do Estado, caso em que determinado ato é desarrazoado, resultando desproporcional
o resultado do sopesamento (Abwagung) entre fins e meios; de outro, a inconstitucionalidade
pode advir de protegdo insuficiente de um direito fundamental-social, como ocorre quando
0 Estado abre méo do uso de determinadas san¢des penais ou administrativas para proteger
determinados bens juridicos. Este duplo viés do principio da proporcionalidade decorre da
necesséria vinculagdo de todos os atos estatais a materialidade da Constituicdo, e que tem
como consequiéncia a sensivel diminuigdo da discricionariedade (liberdade de conformagéo) do
legislador.”(Streck, Lénio Luiz. A Dupla Face do Principio da Proporcionalidade: da proibicdo de
excesso (Ubermassverbot) a proibicéo de protegéo deficiente (Untermassverbot) ou de como ndo
ha blindagem contra normas penais inconstitucionais. Revista da Ajuris, Ano XXXIl, n° 97,
marco/2005, p. 180) No mesmo sentido, o Professor Ingo Sarlet: “A nogdo de proporcionalidade
néo se esgota na categoria da proibigdo de excesso, ja que abrange, (...), um dever de protecdo
por parte do Estado, inclusive quanto a agressées contra direitos fundamentais provenientes de
terceiros, de tal sorte que se esta diante de dimensdes que reclamam maior densificagdo,
notadamente no que diz com os desdobramentos da assim chamada proibigdo de insuficiéncia no
campo juridico-penal e, por conseguinte, na esfera da politica criminal, onde encontramos um
elenco significativo de exemplos a serem explorados.”(Sarlet, Ingo Wolfgang. Constituicdo e
Proporcionalidade: o direito penal e os direitos fundamentais entre a proibicdo de excesso e de
insuficiéncia. Revista da Ajuris, ano XXXII, n® 98, jun. 2005, p. 107.) Disponivel em: http://www.
gilmarmendes.org.br/index.php?option=com_content&view=article&id=124&Itemid=75#. Acesso em:
16 nov. 2014.
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insuficiente (Untermassverbot) ao deixar de instituir um 6rgdo central para
andlise, aprovacao e autorizacdo das pesquisas e terapia com células-tronco
originadas do embrido humano.”*®

Da mesma forma, o dever fundamental & protecéo suficiente dos direitos
sociais, no caso a saude, foi utilizado no julgamento de suspensdo de
seguranca, em que o Ministro Gilmar Mendes manteve a concesséo judicial
de medicamentos e tratamentos.™®

O dever fundamental a vedagédo da protecéo insuficiente também foi um
dos fundamentos utilizados pelo Ministro Marco Aurélio, relator do Recurso
Extraordinario 567985/MT, para julgar inconstitucional o parametro de afericao
da miserabilidade de renda familiar per capita inferior a ¥2 do salario minimo.

O Ministro reitera que os direitos fundamentais tanto possuem uma faceta
negativa, que consiste na prote¢do do individuo contra as arbitrariedades
provenientes dos poderes publicos, quanto cria deveres de agir. No que tange

'® Sobre a tematica, consta na fundamentagdo do voto do Ministro Gilmar Mendes: Assim, na
dogmatica alema é conhecida a diferencia¢édo entre o principio da proporcionalidade como proibigao
de excesso (Ubermassverbot) e como proibicdo de protecdo deficiente (Untermassverbot).
No primeiro caso, o principio da proporcionalidade funciona como parametro de afericdo da
constitucionalidade das interveng8es nos direitos fundamentais como proibi¢des de intervencéao.
No segundo, a consideragdo dos direitos fundamentais como imperativos de tutela (Canaris)
imprime ao principio da proporcionalidade uma estrutura diferenciada. O ato ndo sera adequado
guando ndo proteja o direito fundamental de maneira 6tima; ndo sera necessario na hipotese de
existirem medidas alternativas que favorecam ainda mais a realizacdo do direito fundamental;
e violard o subprincipio da proporcionalidade em sentido estrito se o grau de satisfagdo do fim
legislativo é inferior ao grau em que ndo se realiza o direito fundamental de protecao. Na
jurisprudéncia do Tribunal Constitucional aleméo, a utilizagdo do principio da proporcionalidade
como proibigdo de protecdo deficiente pode ser encontrada na segunda decisdo sobre o aborto
(BverfGE 88, 203, 1993). O Bundesverfassungsgericht assim se pronunciou: “O Estado, para
cumprir com seu dever de protecdo, deve empregar medidas suficientes de carater normativo e
material, que levem a alcangar — atendendo a contraposicéo de bens juridicos — a uma protecédo
adequada, e como tal, efetiva (proibicdo de insuficiéncia). (...) E tarefa do legislador determinar,
detalhadamente, o tipo e a extenséo da protecéo. A Constituicéo fixa a protegdo como meta, ndo
detalhando, porém, sua configuragdo. No entanto, o legislador deve observar a proibicdo de
insuficiéncia (...). Considerando-se bens juridicos contrapostos, necessaria se faz uma protecéao
adequada. Decisivo é que a protecdo seja eficiente como tal. As medidas tomadas pelo legislador
devem ser suficientes para uma prote¢do adequada e eficiente e, além disso, basear-se em
cuidadosas averiguagGes de fatos e avaliagdes racionalmente sustentaveis.(...)"

% Neste sentido, STA 175, 211, 268, 278, todos de relatoria de Gilmar Mendes. Consta na
fundamentagdo da decisdo: “Como tenho analisado em estudos doutrinarios, os direitos
fundamentais ndo contém apenas uma proibi¢do de intervengéo (Eingriffsverbote), expressando
também um postulado de protegéo (Schutzgebote). Haveria, assim, para utilizar uma expressao
de Canaris, ndo apenas uma proibicdo de excesso (Ubermassverbot), mas também uma proibi¢do
de protecado insuficiente (Untermassverbot) (Claus-Wilhelm Canaris, Grundrechtswirkungen um
Verhaltnismassigkeitsprinzip in der richterlichen Anwendung und Fortbildung des Privatsrechts,
JuS, 1989, p. 161.). Nessa dimensao objetiva, também assume relevo a perspectiva dos direitos
a organizacgdo e ao procedimento (Recht auf Organization und auf Verfahren), que sdo aqueles
direitos fundamentais que dependem, na sua realizacéo, de providéncias estatais com vistas
a criacdo e a conformacdo de 6rgdos e procedimentos indispensaveis a sua efetivacao.
Disponivel:http://www.gilmarmendes.org.br/index.php?option=com_content&view=article&id=124&
Itemid=75#. Acesso em: 16 nov. 2014.
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a dimensao objetiva dos direitos fundamentais, aduz que um dos seus efeitos é
gerar a imposicao de deveres permanentes de efetividade, sob pena de censura
judicial. Deveras, alude que o artigo 20, § 3°, da Lei n°® 8.742/93, embora nao seja
inconstitucional, gerou situacéo concreta de inconstitucionalidade ao deixar de
ser suficiente no seu dever de plena e efetiva protecdo dos direitos fundamentais,
resultante da eficacia positiva de tais direitos, cuja concretizagao é condigcéo
essencial a constru¢do de uma sociedade mais justa e, portanto, civilizada.

O Ministro Marco Aurélio afirma que a concretizacdo do principio da
dignidade humana e do dever especifico de protecdo dos hipossuficientes, no
caso dos idosos e deficientes, néo foi regulamentada a contento do que ordena
o legislador constituinte, e que o STF deve utilizar, como parametro de afericdo
de constitucionalidade da intermediacdo legislativa de direitos fundamentais,
o principio da proibicdo da concretizacao deficitaria, cujo fundamento dltimo
radica-se no dever, imputavel ao Estado, de promover a edi¢cdo de leis e agdes
administrativas efetivas para proteger os direitos fundamentais.

A vedacédo a protecao insuficiente desponta como uma faceta do principio
da proporcionalidade, o qual tem sua origem vinculada a instituicdo de um
necessario parametro para aferir a constitucionalidade das intervencées
promovidas pelo Estado nos direitos fundamentais. Desponta, assim, como
uma importante ferramenta hermenéutica para fins de controle das acdes do
Estado potencialmente violadoras de direitos fundamentais.”

Assim, o principio da proporcionalidade apresenta um duplo viés: de
protecdo positiva e de protecdo de omissdes estatais. Desta forma, a
inconstitucionalidade podera decorrer do excesso do Estado, caso em que
determinado ato é desarrazoado, resultando desproporcional o restado do seu
ponderamento entre fins e meios; ou podera decorrer da protecao insuficiente
de um direito fundamental-social.**

Nesta perspectiva, o principio da proporcionalidade também serve de
instrumento de afericdo da legitimidade das omissBes estatais na protecédo
dos direitos fundamentais, funcionando como um parametro para avaliar em que
medida o Estado deve agir para efetivar a protecédo dos direitos fundamentais.
Com efeito, o Estado ndo podera frustrar o seu dever de protecdo atuando de
modo insuficiente, este dever de protecao significa que devera atender aos
niveis minimos de protec&o constitucionalmente exigidos.*

% PEREIRA, Jane Reis Goncalves. Os Imperativos da Proporcionalidade e da Razoabilidade: Um
panorama da discussao atual e da jurisprudéncia do STF. In Direitos Fundamentais no Supremo
Tribunal Federal: balanco e critica. Daniel Sarmento e Ingo Wolfgang Sarlet. p. 198.

# STRECK, Lenio Luiz. A Dupla Face do Principio da Proporcionalidade e o Cabimento de
Mandado de Seguranca em Matéria Criminal: superando o ideério liberal-individualista-classico.
Disponivel em: https://ensaiosjuridicos.files.wordpress.com/2013/04/a-dupla-face-do-princc3adpio-
da-proporcionalidade-e-o-cabimento-leniol.pdf. Acesso em: 25 nov. 2014.

# E 0 que a doutrina e jurisprudéncia denominam de “proibicdo de insuficiéncia”, esta denominagao
seria no sentido de insuficiente implementacéo dos deveres de prote¢cdo do Estado e como
tradugao livre do alem&o Untermassverbot.
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Neste contexto, o Estado possui ndo apenas o dever de nao ofender os
direitos fundamentais, mas também o dever de atuar positivamente no intuito
de proteger estes direitos. Este dever fundamental emana de um dever
de protecdo advindo dos direitos fundamentais e dele decorre o imperativo
categorico a tutela dos direitos sociais.

Com efeito, a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional alemao foi
fundamental para o delineamento do dever de protecdo do Estado. E emblematica
a decisdo deste Tribunal em 1979 ao declarar a inconstitucionalidade da
Lei de Reforma do Direito Penal, de 18.06.1974, que descriminava o aborto
praticado nas primeiras doze semanas da gravidez. O Tribunal Constitucional
declarou que o dever de protecdo do Estado ndo sé proibe intervencdes
diretas estatais na vida em desenvolvimento no ventre materno, como
também ordena que o Estado se posicione de forma protetora e fomentadora
diante dessa vida, e que a lei que permite o aborto ndo é apta a cumprir o
dever constitucional de proteger, na extensdo ordenada (constitucionalmente),
a vida em desenvolvimento.?

No tocante a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal da
Alemanha, Ingo Sarlet afirma que, com base na doutrina de Claus-Wilhelm
Canaris e Josef Isensee, aquele Tribunal Constitucional, ao decidir pela segunda
vez a questdo do aborto, em maio de 1993, considerou que o legislador, ao
implementar um dever constitucional de prestacdo, notadamente no ambito
dos deveres de protecdo, estd adstrito a proibi¢cdo de insuficiéncia, de forma
que as medidas estabelecidas pelo legislador deveriam ser suficientes para
assegurar um padréo minimo, adequado e eficaz, de prote¢éo constitucionalmente
exigido. Aduz o jurista que a forma mais comum de violagdo ao principio da
proibicdo da insuficiéncia é a omissdo do poder publico, que pode ser até
parcial, no que toca ao dever fundamental de protecdo, mas que ndo € a
Unica, como se depreende no caso de leis de descriminalizagdo de condutas
tipificadas, motivo pelo qual ndo é conveniente o termo “proibi¢do de omisséo”
ou “proibicdo por defeito”.?*

Segundo Claus-Wilhelm Canaris os direitos fundamentais possuem
diferentes funcdes, de forma que se prestam primeiramente a defesa de
intervencgBes por parte do Estado nos bens juridicos de seus cidaddos, e nesta

% MARTINS, Leonardo (Org). Cinqiienta Anos de Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional
Federal Alemé&o. Montevideo: Fundacién Konrad Adenauer, 2006. O autor afirma que os direitos
fundamentais a vida e a incolumidade fisica nasceram, sem precedentes na histéria constitucional
alema, sob o impactos das atrocidades nazistas. Seu carater originario era notéria e simplesmente
de direito de resisténcia contra a intervencéo estatal (Abwehrrecht). Mas o TCF, desde a primeira
decisdo sobre o aborto (BVerfGE 39, 1) vem desenvolvendo um segundo carater que deu azo a
uma dogmatica expandida a outros direitos fundamentais: o carater de dever de tutela estatal
(staatliche Schutzpflicht) em face de agressdes provenientes de particulares. Disponivel em:
http://www.kas.de/wf/doc/kas_7738-544-4-30.pdf . Acesso em: 16 nov. 2014. p. 266-268.

* SARLET, Ingo Wolfgang. Constituicio e Proporcionalidade: o direito penal e os direitos
fundamentais entre a proibicdo de excesso e de insuficiéncia. Disponivel em: http://www.egov.
ufsc.br/portal/sites/default/files/anexos/15113-15114-1-PB.htm. Acesso em: 16 nov. 2014.
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perspectiva, sdo denominados como proibicbes de intervencdo e direitos
de defesa em relagdo ao Estado. Em um segundo aspecto, os direitos
fundamentais servem para obrigar o Estado & protecdo de seus cidadéos, e
nesta seara, sdo denominados mandamentos de tutela ou deveres de
protecdo. O jurista alerta que mesmo considerando esta segunda fungdo dos
direitos fundamentais, o destinatario permanece o Estado, ja que é ao Estado
a incumbéncia do dever de protecdo, mas que isto gerara efeitos, por via
obliqua, nas relagdes interprivadas, ja que o Estado esta obrigado a proteger
um cidadao contra o outro também nas relagdes entre si. 2

Para o jurista tedesco a realizacdo da funcéo do imperativo de tutela é a
priori possivel apenas pela atuacdo do legislador, que dispde de um amplo
espaco de livre conformacéo, ja que esta fungdo ndo € constitucionalmente
pré-determinada. Reconhece que a realizagdo do imperativo de tutela dos
direitos fundamentais também compete ao Poder Judicidrio, mas no seu
entender, a competéncia jurisdicional ndo vai além da competéncia do legislador,
e por isso depende de saber se sobre o legislador recai um correspondente de
protecado, que serd uma vez constatado, entdo realizado pela jurisprudéncia.?

Por se tratar de um problema de omisséao, € preciso, a priori, fundamentar
a existéncia de um dever juridico de agir, e assim sendo, Canaris argumenta que
a eficicia da funcdo de imperativo de tutela, em combinacdo com a proibi¢ao
de insuficiéncia, € mais fraca que a eficacia da funcao dos direitos fundamentais
como proibi¢Bes de intervengdo, conjugada com a proibicdo de excesso.

Canaris faz questdo de distinguir a proibicdo de insuficiéncia com o
dever de protegéo, e para tanto, explica de forma singela que, na pergunta
pelo dever de protecéo trata-se do “se” da protecdo, ao passo que a proibicao
de insuficiéncia tematiza a pergunta pelo “como”. Refere que a Constituicdo
impbde apenas a protecdo como resultado, mas ndo a sua conformacdo
especifica e que ha que ser averiguado apenas se a protecao do direito infra-
constitucional é eficaz e apropriada: “é preciso verificar se a protecao satisfaz
as exigéncias minimas na sua eficiéncia e se bens juridicos e interesses

contrapostos nao estdo sobre-avaliados”.”’

Nesta perspectiva, José Carlos Vieira de Andrade, preceitua “particularmente
exigente” o entendimento do dever de prote¢cdo ao nivel da intervencéo
legislativa. Explica que além das imposicfes de legislagdes especificas contidas
nos preceitos constitucionais para a protecdo dos direitos fundamentais,
formula-se ao lado do ja tradicional principio da proibicdo do excesso e
inspirado neste, um principio de proibicdo de défice (Untermaberbot), em que

* CANARIS, Claus-Wilhelm. A Influéncia dos Direitos Fundamentais sobre o Direito Privado na
Alemanha. In: Constitui¢cdo, Direitos Fundamentais e Direito Privado. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2006. p. 225-245.

% CANARIS, Claus-Wilhelm. Direitos Fundamentais e Direito Privado. Tradugao de Ingo Wolfgang
Sarlet e Paulo Mota Pinto. Coimbra: Almedina, 2012. p. 66.

# CANARIS, Claus-Wilhelm. Direitos Fundamentais e Direito Privado. Tradugao de Ingo Wolfgang
Sarlet e Paulo Mota Pinto. Coimbra: Almedina, 2012. p. 123-125.
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0 Estado esta obrigado a assegurar um nivel minimo adequado de protecéo
dos direitos fundamentais, sendo responsavel pelas omissfes Iegjislativas
insuficientes a garantirem o cumprimento dessa imposicdo genérica.’

Alerta para a liberdade constitutiva do legislador, e afirma que este conceito
de dever de protecdo nédo pode ser radicalizado, que se faz necessario se ater
aos limites de fato e de direito, e que em uma sociedade livre e democréatica,
o legislador deve atuar sabendo que o principio da proibicdo do défice vale na
medida do possivel®.

No que se refere a liberdade de conformacé&o do legislador, Alexy, pondera
gue em uma sociedade democratica, nos casos em que o Judiciario e chamado
a resolver lides que envolvam politicas publicas, dever ser prestada deferéncia
a capacidade epistémica do legislador, isto é, defende que o legislador possui
uma margem de acdo epistémica de tipo empirico que Ihe permite dizer dos
fatos relevantes e dos resultados praticos almejados com a adocdo de
determinada politica publica: “Por el contrario, se trata de un margen de accién
epistémico de naturaleza normativa cuando no se tiene la certeza sobre
cual es la manera mas apropiada para sopesar los derechos fundamentales
gue se encuentran en juego, y se reconoce que el Legislador dispone de un
determinado marco, dentro del cual puede adoptar una decision segun su
propia valoracién.”*°

Segundo Alexy, reconhecer que o legislador dispbe de uma margem de
acao cognitiva de tipo empirico significa admitir a possibilidade que os direitos
fundamentais sejam realizados apenas na medida do possivel, de acordo com
as possibilidades faticas.**

Canotilho alerta para o fato de que a generalidade da doutrina nao
reconhece um direito subjetivo dos cidad&os a atividade legislativa: “Embora
haja um dever juridico-constitucional do legislador no sentido de este adotar
as medidas legislativas necesséarias para tornar exequiveis as normas da
Constituicdo, a esse dever ndo corresponde automaticamente um direito
fundamental a legislagdo”. Por esta razdo, enaltece a necessidade de
institucionalizagdo de formas democraticas tendentes a um maior reforgo da
protecdo juridica contra omissfes inconstitucionais, como sdo a iniciativa
legislativa popular, peticbes coletivas, acBes populares, enfim, formas de
acentuacdo da democracia participativa.*

% ANDRADE, José Carlos Vieira de. Os Direitos Fundamentais na Constituigdo Portuguesa de
1976. 5. ed., Coimbra: Almedina, 2012. p. 139-140.

% ANDRADE, José Carlos Vieira de. Os Direitos Fundamentais na Constituicio Portuguesa de
1976. 5. ed., Coimbra: Almedina, 2012. p. 139-140.

% ALEXY, Robert. Epilogo a La Teoria de los Derechos Fundamentales. Disponivel em:
http://epp.di.unito.it/index.php/epp/article/viewFile/85/68?origin=publication_detail. Acesso em: 29
nov. 2014. p. 50-53.

¥ ALEXY, Robert. Epilogo a La Teoria de los Derechos Fundamentales. Op. cit. p. 50-55.

¥ CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed., Coimbra:
Edig6es Almedina, 2003. p. 1037.
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Ingo Sarlet ao se pronunciar sobre a perspectiva objetiva dos direitos
fundamentais, recorda que na doutrina constitucional do primeiro pés-guerra
figuram os primeiros contornos do que hoje se considera a dimenséo objetiva,
mas que somente apdés a Lei Fundamental de 1949 da Alemanha é que é
dado start para o consenso a respeito da existéncia desta dimensdo dos
direitos fundamentais. Neste sentido, a decisédo da Corte Federal Constitucional
proferida em 1958 no paradigmatico caso Liith é decisiva para a formagéao
deste consenso, sendo que a partir desta decisdo o mundo consentiu que
para além da funcéo precipua de direitos subjetivos de defesa do individuo
contra atos do poder publico, os direitos fundamentais constituem decisdes
valorativas de natureza juridico-objetiva na Constituicdo, com eficacia em
todo o ordenamento juridico e que sdo diretrizes para os poderes legislativo,
executivo e judiciario.™

Ingo Sarlet alerta que a perspectiva objetiva dos direitos fundamentais
ndo é um mero “‘reverso da medalha” da perspectiva subjetiva, ou seja, ndo
significa que qualquer posicéo juridica requeira um preceito de direito objetivo
antecedente. Admitir a perspectiva objetiva dos direitos fundamentais significa
antever que as normas que prevéem direitos subjetivos é outorgada uma
funcdo autbnoma, a qual requer o reconhecimento de conteldos normativos

e, portanto, de funcdes diversas aos direitos fundamentais.>

Pérez Luno ao escrever sobre a fungdo dos direitos fundamentais no
constitucionalismo contemporaneo, refere que estes direitos desempenham
uma dupla funcdo: “En el plano subjetivo siguen actuando como garantias
de la libertad individual, si bien a este papel clasico se alna ahora aa defensa
de los aspectos sociales y colectivos de la subjetividad, mientras que en
el objetivo han asumido una dimensién institucional a partir de la cual su
contenido debe funcionalizarse para la consecucién de los fines y valores
constitucionalmente proclamados.”*®

* SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais: uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional. 12. ed., Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora,
2015. p. 149 Erich Luth, critico de cinema e diretor do Clube da Imprensa da Cidade Livre e
Hanseética de Hamburgo, conclamou todos os distribuidores de filmes cinematograficos e o
publico em geral, ao boicote do filme langado por Veit Harlan, uma antiga celebridade do filme
nazista e co responsavel pelo incitamento a violéncia praticada contra o povo judeu (principalmente
por meio de seu filme “Jud SUR", de 1941). Harlan ajuizou uma a¢&o cominatéria contra Lith, com
base no § 826 BGB, o qual obriga todo aquele que, por agédo imoral, causar dano a outrem, a uma
prestacdo negativa, sob cominagdo de uma pena pecuniaria. O Tribunal Estadual de Hamburgo
julgou procedente a agéo. Luth interpds um recurso de apelacédo junto ao Tribunal Superior de
Hamburgo e Reclamacé&o Constitucional no Tribunal Constitucional, alegando violag&o do seu direito
fundamental a liberdade de expresséo do pensamento, garantida pelo Art. 511 GG. O TCF julgou
a Reclamagéo procedente e revogou a decisdo do Tribunal Estadual. Ver BVERFGE 7, 198.

% SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficacia dos Direitos Fundamentais: uma teoria geral dos direitos
fundamentais na perspectiva constitucional.

% PEREZ LUNO, Antonio E. Los Derechos Fundamentales. 11. ed., Madrid: Editorial Tecnos,
2013. p. 21.
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A eficacia irradiante dos direitos fundamentais é atribuida a perspectiva
objetiva dos direitos fundamentais, e decorre da forca juridica objetiva destes
direitos, que passam a exercer a funcdo de fornecer impulsos e diretrizes para
a aplicacéo e interpretacdo dos direitos fundamentais.

Outrossim, a perspectiva objetiva agrega as funcdes tradicionalmente
reconhecidas aos direitos fundamentais uma espécie de mais-valia juridica,
no sentido de um reforco da juridicidade das normas de direitos fundamentais.
Nesta perspectiva, um dos desdobramentos referentes a perspectiva objetivo-
valorativa dos direitos fundamentais, situa-se a eficacia dirigente que estes
geram em relacdo aos 6rgaos estatais. Desta feita, estes direitos determinam
uma ordem ao Estado para que cumpra sua obrigacdo permanente de
concreti326a<;éo e realizacéo dos direitos fundamentais, aqui incluidos os direitos
sociais.

Destarte, em decorréncia do principio da proibicdo da protecéo insuficiente
os direitos fundamentais sociais prestacionais ndo podem ser iludidos pelo Poder
Publico, seja mediante omissdo do dever de implementar as politicas publicas
constitucionalmente designadas a realizagdo destes direitos, seja mediante a
adocdéo de politicas publicas inadequadas, ineficientes e insuficientes.*’

CONCLUSAO

A perspectiva objetiva confere aos direitos fundamentais um reforgo
autdbnomo de juridicidade, um dever de protecdo, pelo qual o legislador esta
obrigado a atuar para garantir a propria concretizagcdo do direito fundamental.
Segundo Gilmar Mendes, pode-se ter aqui um auténtico dever constitucional
de legislar (Verfassungsauftrag), que obriga o legislador a expedir atos
normativos “conformadores” e concretizadores de alguns direitos.*

O principio da proibicdo da concretizacdo deficitaria dos direitos
fundamentais, uma das duas vias do principio da proporcionalidade (excesso
e insuficiéncia), tem lastreado decisdes dos Ministros do STF, inclusive no
campo de aplicac¢éo dos direitos sociais, a exemplo dos Recursos Extraordinarios
567.985 e Reclamacgédo 4374, em que o STF declarou que o critério objetivo a
concesséo de beneficio assistencial fixado na Lei 8.742/93, ao regulamentar o
art. 203, inciso V, da Constituicdo Federal, ndo é suficiente para dotar o direito
fundamental a assisténcia social de plena eficacia.

Note-se que a perspectiva objetiva dos direitos fundamentais, em seu
aspecto da proibicdo de protecao deficiente, ganha nota de indispensabilidade

% SARLET, Ingo Wolfgang. Constituicio e Proporcionalidade: o direito penal e os direitos
fundamentais entre a proibicdo de excesso e de insuficiéncia. Disponivel em: http://www.egov.
ufsc.br/portal/sites/default/files/anexos/15113-15114-1-PB.htm. Acesso em: 16 nov. 2014.

¥ ROCHA, Daniel Machado da; SAVARIS, José Antdnio. Curso de Direito Previdenciario:
fundamentos e aplicagdo do Direito Previdenciario. Curitiba: Alteridade Editora, 2014. p. 127-128.
® MENDES, Gilmar. Os Direitos Fundamentais e seus Mdltiplos Significados na Ordem
Constitucional. In: Revista juridica, n° 14, Brasilia, vol. 2, n°® 13, jun. 1999. p. 5-7. Disponivel em:
http:/mww.gilmarmendes.org.br/index.php?option=com_phocadownload&view=category&id=9:direitos-
fundamentais&ltemid=74. Acesso em: 16 nov. 2014.
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na tutela dos direitos sociais e pode ser considerada principal argumento
suficiente até para derrogar entendimento consagrado ha mais de quinze
anos no STF, como ocorreu no caso da interpretacdo constitucional emprestada
ao artigo 20, § 3°, da Lei n° 8.742/93.

A Constituicdo Federal defere ao legislador ordinario amplas margens
de avaliacdo e de decisdo, de forma que compete ao Poder Legislativo a
definicdo de quais as medidas mais adequadas e necessérias para a efetiva
protecdo de determinado bem juridico. Deveras, 0 espaco de conformagéo
do legislador para o cumprimento de seu dever de protecdo aos direitos
fundamentais é inquestionavel, porquanto o dever constitucional de protecéo
nado exige a ado¢do de todas as possiveis e imaginaveis medidas de protecéo,
na medida em que uma violagdo do dever de protecéo pode ser reconhecida
guando nenhuma medida concreta e adequada é tomada ou as medidas
forem inteiramente inadequadas ou ineficazes.*

Nada obstante, a liberdade de conformacéo legislativa ndo é ilimitada, de
forma que esta adstrita materialmente & previséo constitucional, sendo certo
que a jurisprudéncia do STF admite que a violacdo dos Poderes Legislativo
e Executivo ao principio da proibicdo da protecdo deficiente autoriza a
intervencdo do Poder Judiciario para que seja garantida a necessaria,
adequada e suficiente tutela dos direitos fundamentais.

Sem embargo, necesséria se faz o delineamento da abrangéncia e &mbito
de incidéncia da vedacdo da protecdo insuficiente, porquanto este principio
representa um instrumento estimulador & progressao de um ativismo judicial
ao possibilitar uma maior interferéncia do Poder Judiciario no ambito de
conformacéo do Poder Legislativo e Executivo.

Neste contexto, este principio consagrador do controle constitucional das
omissdes, ainda que parciais, do legislador devera ser invocado em ultima
ratio, em observancia ao dogma da separacdo de poderes e o principio da
reserva do financiamento possivel, isto €, deve ser reservada sua aplicagédo
para hipéteses de manifesta violacdo do dever fundamental de protet;a?lo.40

¥ SARLET, Ingo Wolfgang. Constituicio e Proporcionalidade: o direito penal e os direitos
fundamentais entre a proibicdo de excesso e de insuficiéncia. Disponivel em: http://www.egov.
ufsc.br/portal/sites/default/files/anexos/15113-15114-1-PB.htm. Acesso em: 16 nov. 2014.

“° PEREIRA, Jane Reis Goncalves. Os Imperativos da Proporcionalidade e da Razoabilidade: Um
panorama da discussao atual e da jurisprudéncia do STF. In Direitos Fundamentais no Supremo
Tribunal Federal: balango e critica. Daniel Sarmento e Ingo Wolfgang Sarlet. p. 199. No que se
refere a abordagem juridica dos direitos sociais, pertinente trazar a tona trecho do pensamento de
Canotilho: “paira sobre a dogmética e teoria juridica dos direitos econdmicos, sociais e culturais
a carga metodologica da vaguidez, indeterminacéo e impressionismo que a teoria da ciéncia
vem apelidando, em termos caricaturais, sob a designacéo de ‘fuzzismo’ ou ‘metodologia fuzzy™.
“Em toda a sua radicalidade a censura de fuzzysmo langada aos juristas significa basicamente
que eles ndo sabem do que estdo a falar quando abordam os complexos problemas dos
direitos econdmicos, sociais e culturais” (CANOTILHO, J. J. Gomes. Metodologia “fuzzy”
e “camaledes normativos” na problemética actual dos direitos econdmicos, sociais e culturais.
In: Estudos sobre Direitos Fundamentais. Coimbra: Coimbra Editora, 2004, p. 100).
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Por fim, a deferéncia a liberdade de conformacédo do legislador n&o
legitima a conservacao parcial de uma norma inconstitucional, a menos que,
como na hipotese das decisdes do STF analisadas, a declaracdo de nulidade
da lei que ndo mais atende ao minimo necessério a prote¢cdo de um direito
fundamental como o direito a assisténcia social, resultar no vacuo legislativo
intoleravel para a ordem constitucional.
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